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La  storia  del  governo  del  territorio1 è  certamente  storia  di  una 
progressiva dilatazione fisica e valoriale del potere di gestione dello 
spazio in cui l'uomo vive, circola e lavora.
L'originaria  forma  di  organizzazione  era  quella  “edilizia”  basata 
sull'attività costruttiva degli edifici sul territorio, principalmente sotto 
il profilo sanitario e sotto il profilo della tecnica dell'edificazione, per 
quanto  le  discipline  edilizie  fossero  assolutamente  prive  di  un  fine 
pianificatorio  e  di  una  visione  globale  relativa  all'andamento  degli 
stessi  centri  abitati.  Nel  momento  in  cui  i  centri  urbani,  nati  come 
borghi  medioevali,  subivano  una  rivoluzione  demografica  ed  una 
trasformazione strutturale, divenendo luoghi di produzione, sorgeva la 
necessità di regolare la qualità dell'aggregato urbano.
Il diritto urbanistico2, almeno sotto il profilo letterale ed etimologico, 
vuole  indicare  l'attività  normativa  diretta  alla  regolamentazione 
dell'“urbs” ovvero della città .
Come  afferma  Pagliarini3,  “il  diritto  urbanistico  è  quella  disciplina 
giuridica  dell'insediamento  dell'uomo  sul  territorio,  al  fine  di 
consentire  la  realizzazione,  organica  e  coordinata,  di  tutto  ciò  che 
costituisce la città”.
Il  diritto  urbanistico o l'attività  urbanistica4 ricomprende l'attività  di 
pianificazione del territorio mentre il diritto edilizio o l'attività edilizia 
riguarda la fase di realizzazione, di edificazione di una costruzione o, 
in  riferimento  al  patrimonio  edilizio  esistente,  di  intervento  su  un 
1 N. PIGNATELLI, “Il governo del territorio nella giurisprudenza costituzionale:  
la recessività della materia”, G. Giappichelli editore, Torino, 2012, p. 2
2 R.  DAMONTE,  “La  nozione  di  urbanistica  secondo  l'interpretazione  offerta  
dalle  Sezioni  Unite  della  Corte  di  Cassazione  16  marzo-14  luglio  2000  n.  
494”,Riv. Giur. ed., 2000, p.p. 731
3 G. PAGLIARINI, “Corso di diritto urbanistico”, Milano, 1999, pag. 3
4 G. PAGLIARI,  “Corso di diritto urbanistico”, Giuffrè editore, Milano, 2010, p. 
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edificio  preesistente.  Questa  attività  non  è  distinta  da  quella 
urbanistica:  infatti,  l'edificazione  deve  avvenire  nel  rispetto  delle 
previsioni degli strumenti urbanistici generali, in primo luogo dei piani 
regolatori.
Inizialmente la competenza per la materia urbanistica era dello Stato e 
dei Comuni. Con l'entrata in vigore della Carta Costituzionale questa 
diventa materia di competenza concorrente riconoscendo alle Regioni 
il   compito  di  emanare  norme  legislative  nel  rispetto  dei  principi 
fondamentali dello Stato, dell'interesse nazionale e delle altre Regioni. 
Dal 1948 in poi, le Regioni iniziano un lungo e difficile percorso per 
l'attribuzione dei loro poteri che terminerà solamente con la sentenza 
della  Corte  Costituzionale  n.  303  del  2003  che  gli  attribuisce  il 
riconoscimento  di  unico  ente  responsabile  nella  competenza 
concorrente del “governo del territorio”. 
Proprio  per  questo,  alcune  Regioni,  tra  cui  la  Toscana,  si  attivano 
emanando leggi per l'organizzazione del territorio. La legge n. 1/2005 
detta le norme per il governo del territorio, promuovendo lo sviluppo 
sostenibile delle attività pubbliche e private che incidano sul territorio 
medesimo  con  riferimento  sia  agli  aspetti  conoscitivi  che  a  quelli 
normativi  e  gestionali,  riguardanti  la  tutela,  la  valorizzazione  e  le 
trasformazioni delle risorse territoriali e ambientali.
La  norma nasce  anche  per  regolare  quelle  situazioni  di  abusivismo 
edilizio:  l'abuso edilizio è un illecito urbanistico  permanente5 che si 
verifica  quando un  soggetto  esegue  o  ha  eseguito  un’opera  edilizia 
integralmente diversa per caratteristiche tipologiche, (ampliamento di 
volume  o  superficie  o  qualsiasi  altro  intervento  che  comporta  la 
modifica della sagoma, compreso il cambio di destinazione d’uso) in 
assenza o in difformità della segnalazione certificata di inizio attività 
(scia) o del permesso a costruire6.
5 G. RICCARDI, “Sulla natura istantanea o permanente dell'illecito urbanistico”,  
Riv. Giur. ed., 1997, II pag. 45 e seg.
6 Art. 132 l. r. t. 3/01/2005, n. 1 
2
La mia tesi analizzerà l'abuso edilizio in Toscana soffermandosi, però, 
precedentemente,  sulla  diatriba  dottrina-giurisprudenza   relativa 
all'evoluzione del concetto di “urbanistica” sfociato, poi, in “governo 
del territorio”.
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CAPITOLO 1: L'EVOLUZIONE DELLA NOZIONE 
“URBANISTICA”
1.1 L'urbanistica
“Diritto  urbanistico”  è  la  disciplina  giuridica  dell'insediamento 
dell'uomo sul territorio, al fine di consentire la realizzazione, organica 
e coordinata, di tutto quanto ( strutture e infrastrutture) costituisce la 
città7.
La  data  di  nascita  dell’urbanistica  moderna  si  suole  far  risalire  al 
XVIII secolo, epoca in cui si manifestarono due fenomeni strettamente 
collegati  tra  loro:  l’avvio  del  processo  di  industrializzazione  e 
l’incremento del tasso di crescita della popolazione.
I fenomeni dell'industrializzazione8 e dell'aumento della popolazione, 
accompagnati  da  una  diminuzione  del  tasso  di  mortalità,  avevano 
determinato una crescita vertiginosa delle dimensioni delle città, con la 
conseguenza  di  rendere  indispensabile  una  prima  regolamentazione 
della  costruzione  degli  edifici  sul  territorio,  appunto,  attraverso 
disposizioni di tipo sanitario ed attinente alla tecnica dell'edificazione.
Si svilupparono, specie all'esterno, abitazioni ed interi quartieri privi di 
una razionale localizzazione e suddivisione del territorio, ma nei quali 
il singolo appartamento rispettava i requisiti minimi fissati dalle fonti 
regolamentari,  tendenti  alla  tutela  degli  aspetti  igienico-  sanitari  ed 
aventi ad oggetto la determinazione dei parametri costruttivi relativi, 
tra  l'altro,  alle  luci,  agli  spazi  interni,  all'ampiezza  dei  cortili,  alle 
7 G. PAGLIARI,  “Corso di diritto urbanistico”,  quarta edizione, Giuffrè editore, 
Milano, 2012, p. 3
8 R. DAMONTE, “La nozione di  “urbanistica” secondo l'interpretazione offerta  
dalle Sezioni Unite della Corte di Cassazione 16 marzo-14 luglio 2000 n. 494”, Riv.  
Giur. ed., 2000, I, op. cit, p.p.732
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distanze da altri edifici e all'altezza massima.
Si  tratta  pertando  di  disposizioni  di  natura  “edilizia”  ma  prive  di 
connotazioni di carattere pianificatorio9.
Sorge l'esigenza di emanare le prime disposizioni per ordinare in modo 
razionale la crescita dell'aggregato urbano.
La data di nascita di una prima regolamentazione “urbanistica”10 del 
fenomeno abitativo è da ravvisarsi nel Public Health Act del 31 agosto 
1848,  ove  all'art.  1  se  ne  afferma  la  finalità  di  “migliorare  le 
condizioni sanitarie delle città e dei distretti popolosi in Inghilterra e 
nel Galles...”.
Ad esso fa poi seguito una diffusa normativa urbanistica in Europa 
(legge urbanistica  francese del  1850 ed il  regolamento di  polizia di 
Berlino del 1853).
La legge n. 3259/1865 è la prima legge italiana a fare riferimento ai 
piani  di  programmazione degli  spazi  urbani11 e,  successivamente,  la 
legge  n.  2359/1865  introduce  due  piani  edilizi:  piano  regolatore  e 
piano di ampliamento12. 
Agli  inizi  del  XX  secolo,  le  norme  legislative  propriamente 
urbanistiche  erano  scarse  e  frammentarie  in  quanto  previste 
esclusivamente a livello locale.
La prima legge urbanistica di carattere unitario a livello nazionale è la 
n.  1150/1942,  che  ancora  oggi  costituisce  il  testo  normativo  di 
riferimento,  sebbene  più  volte  modificato  nel  corso  dei  successivi 
9 R.  DAMONTE,  “La nozione di  urbanistica secondo l'  interpretazione offerta  
dalle Sezioni Unite della Corte di Cassazione 16 marzo- 14 luglio 2000 n. 494”,  
Riv. giur. ed., 2000, I, op. cit. pp. 732
10 A. ASSINI, “ Diritto urbanistico”, Cedam,Padova, 2003, pag. 4
11 R.  DAMONTE,  “ La nozione di  urbanistica secondo l'interpretazione offerta  
dalle Sezioni Unite della Corte di Cassazione 16 marzo- 14 luglio 2000 n. 494”,  
Riv. Giu. ed., 2000, I, op. cit. pp. 733
12 N. PIGNATELLI, “Il governo del territorio nella giurisprudenza costituzionale:  
la recessività della materia”, G. Giappichelli editore -Torino, 2012,op. cit. pp. 3
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decenni.13 All'interno  oltre   alla  definizione  della  materia 
“urbanistica”(erroneamente definita da molti “definizione” ma si deve 
tenere presente che il legislatore non si è mai pronunciato) si individua 
il  compito  di  definire  l'ambito  di  applicazione  dell'intero  corpo 
legislativo, stabilendo che   “L' assetto e l' incremento14  edilizio dei 
centri abitati e lo sviluppo urbanistico in genere  nel territorio dello 
Stato sono disciplinati dalla presente legge”: il territorio15   era quello 
delle città, dell'abitato, del centro abitato contrapposto alle vaste aree 
agricole e alle terre lontane dell'urbs. 
Si crea un sistema bicefalo16 in cui spetta allo Stato fissare le linee 
fondamentali  attraverso  l'approvazione  dei  piani  territoriali  di 
coordinamento ed ai Comuni il potere di conformare i piani regolatori 
a tali direttive.
Si pone una prima statuizione a livello normativo circa il contenuto 
della  disciplina  urbanistica:  l'uso  delle  aree  cittadine,  di  quelle  di 
espansione nonchè in generale del territorio dello Stato.
Il legislatore italiano ha fornito indirettamente la definizione di diritto 
urbanistico,  quale  diritto  avente  la  funzione  di  tutelare  i  caratteri 
tradizionali  degli  abitanti  e  di  costituire  un  freno  normativo  al 
crescente fenomeno dell'urbanesimo.
13 R.  DAMONTE, “La nozione di  urbanistica secondo l'  interpretazione offerta  
dalle Sezioni Unite della Corte di Cassazione 16 marzo- 14 luglio 2000 n. 494”,  
Riv. Giur. ed., 2000, I, op. cit. pp. 733
14 M.  PALLOTTINO,  “Le  regioni  a  statuto  ordinario  e  l'edilizia  economica  e  
popolare”, Riv. Giur. ed., 1974, II, pag. 226. Scaturisce dalla sentenza della Corte 
Costituzionale 24/07/1972 n.  141:  L'  “urbanistica”,  come materia  regionale,  è 
solo quella concernente “l' assetto e l'incremento edilizio di centri abitati”.
15 N. PIGNATELLI, “Il governo del territorio nella giurisprudenza costituzionale:  
la recessività della materia”, G. Giappichelli editore – Torino 2012, op. cit. pp. 8
16 N. PIGNATELLI, “il governo del territorio nella giurisprudenza costituzionale:  
la recessività della materia”, G. Giappichelli editore – Torino 2012, op. cit. pp. 
14
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1.2  L'urbanistica tra Assemblea Costituente e modello 
costituzionale 
In  sede costituente17, trascorsi pochissimi anni dall'approvazione della 
legge n. 1150/1942, la problematica relativa all'urbanistica fu assorbita 
dal dibattito più generale sul regionalismo e sul riparto di competenze 
legislative  tra  Stato  e  Regioni,  emergendo  in  realtà  una  scarsa 
attenzione per le tematiche oggetto di questo lavoro. 
L'  ”urbanistica”  veniva  inserita  tra  le  materie  di  competenza 
concorrente  (art.  117,  comma  1,  Cost.),  per  le  quali  spettava  alle 
Regioni  emanare  norme  legislative  nel  rispetto  dei  principi 
fondamentali stabiliti dalla legge dello Stato, dell'interesse nazionale e 
dell'interesse  delle  altre  Regioni  (per  quanto  l'  Assemblea  avesse 
approvato la materia “urbanistica” senza un' approfondita discussione e 
senza un serio dibattito).
Infatti l' ”urbanistica” fu tra quelle materie su cui calò il silenzio dei 
Costituenti,  analogamente ad altre di competenza concorrente per le 
quali  si  ritenne  di  non  fornire  alcuna  specificazione  concettuale 
(circoscrizioni  comunali,  polizia  locale  urbana  e  rurale,  musei  e 
biblioteche  di  enti  locali  cave  e  torbine,  caccia,  pesca  nelle  acque 
interne); una diversa sorte ebbero altre materie, sulla quali si manifestò 
una maggiore attenzione, quali l'ordinamento degli uffici e degli enti 
amministrativi dipendenti dalla Regione, fiere e mercati, beneficienza 
pubblica  e  assistenza  sanitaria  e  ospedaliera,  istruzione  artigiana  e 
professionale e assistenza scolastica, tramvie e linee automobilistiche 
d'interesse regionale, viabilità, acquedotti e lavori pubblici di interesse 
regional, navigazione e porti lacuali, agricoltura e foreste.
Peraltro  assolutamente  inadeguati  furono  i  lavori  della 
17 N. PIGNATELLI,  “Il governo del territorio nella giuriprudenza costituzionale:  
la recessività della materia”, G. Giappichelli editore - Torino 2012, op. cit. pp. 10
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sottocommissione18 che si occupava di ordinamento regionale, la quale 
affrontò  il  tema  dell'  “urbanistica”  una  volta  soltanto  e  in  modo 
insoddisfacente: “Presidente: invita la sottocommissione ad esprimere 
il suo parere relativamente all'urbanistica. Fabbri: Ha l'impressione che 
l'urbanistica concerna quasi esclusivamente la competenza degli enti 
locali.  Perassi:  Chiarisce  che  i  piani  regolatori  debbono  essere 
approvati  con  legge  e  quindi  è  logico  affermare  la  competenza 
legislativa alle Regioni. Presidente: Pone ai voti l' inclusione nell' art. 3 
di questa materia. E' approvata.”
Due affermazioni, che come sottolinea Spantigati19 , corrispondono a 
due errori  abbastanza gravi:  “Come è chiaro,  esistendo la legge del 
1942 non è vero che i piani regolatori erano approvati con legge. In 
secondo luogo non è vero che la competenza per l' urbanistica riguardi 
“ quasi esclusivamente” gli interessi degli enti locali, perchè già nella 
legge del 1942 era previsto il piano territoriale, che trascende il piano 
puramente locale, e nel 1947, quando si discutevano questi argomenti, 
gli  urbanisti  erano  già  convinti  che  i  problemi  urbanistici  avessero 
dimensione non semplicemente locali, ma regionali o nazionali.” 
Nel 1948 entra in vigore la Costituzione italiana.
Frutto di un compromesso tra le varie forze politiche uscite vincenti 
dal primo referendum a suffragio universale, la Carta Costituzionale 
oltre a indicare i principi fondamentali , i diritti e doveri dei cittadini, 
l'ordinamento  della  Repubblica  e  le  garanzie  costituzionali  regola  i 
rapporti tra lo Stato e gli Enti locali.
La situazione garantita dagli articoli è la seguente: una forte centralità 
dello Stato accompagnata da una collaborazione delle Regioni, delle 
18 Il passo dei lavori è evidenziato in modo assai puntuale da L. MAZZAROLLI, “I  
piani regolatori nella teoria  giuridica della pianificazione”, Padova, 1962, 334 
ss., nota 39, che sottolinea “ la mancanza nel Costituente, quanto al significato 
possibile da attribuirsi alla materia “urbanistica” e alla disciplina giuridica della 
medesima”.
19 P.L. PORTALURI,  “Riflessioni sul  governo del  territorio dopo la riforma del  
titolo V”, Riv. Giur. ed., 2002, II - III, pag. 358, F. SPANTIGATI, “Manuale di  
diritto urbanistico”, Giuffrè, Milano, 1969, pag. 28.
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Province e dei Comuni.
La Costituzione20 si limita ad indicare le sole materie che la Regione 
poteva  disciplinare  con  legge  (seppur  nei  limiti  dei  principi 
fondamentali  stabiliti  dal  legislatore  statale),  riservando,  in  via 
residuale,  alla  legislazione  esclusiva  statale  ogni  altra  materia  non 
specificata tra quelle regionali.
Il costituente aveva infatti delineato un sistema binario, connotato da 
un lato dai rapporti tra lo Stato e le Regioni, e dall'altro da quelli tra 
Stato ed Enti locali: un modello che attribuiva allo Stato il ruolo di 
unico  regolatore  delle  competenze  e  dell'organizzazione  degli 
ordinamenti territoriali interni (e cioè di Regioni ed Enti locali).
Questi,  relazionandosi  solamente  con  lo  Stato,  in  quanto  privi  di 
sistemi  di  comunicazione  interna,  si  collocavano in  un sistema non 
organicamente coordinato, all' interno del quale, spesso, si ponevano in 
posizione di reciproca concorrenza.
Come si può notare il sistema disegnato dalla legge del 1942 ( Stato- 
Comune)21 relativo  all'  urbanistica  non  rispecchia  più  la  realtà  in 
quanto,  con  l'affermazione  del  modello  costituzionale,  le  attrici 
principali sono le Regioni a cui la Carta fondamentale attribuisce non 
soltanto  la  competenza  legislativa  ma  anche  la  competenza 
amministrativa,  secondo  la  logica  del  parallelismo  delle  funzioni 
prevista nell'art. 118 Cost.
Appare innegabile il crescente accavallarsi, in materia urbanistica, di 
provvedimenti  legislativi  statali  e  regionali,  senza  poter  più  ormai 
individuare i criteri seguiti dallo Stato e dalle Regioni nel ritenere la 
propria competenza e legiferare nei limiti di cui all'art. 117 Cost.
La gravità22 di questo problema trova la sua causa più rilevante nella 
20 P.L. PORTALURI,  “Riflessioni sul  governo del  territorio dopo la riforma del  
titolo V”, Riv. Giur. ed., 2002, II- III, op. cit. pp. 357.
21 NICOLA  PIGNATELLI,  “Il  governo  del  territorio  nella  giurisprudenza 
costituzionale:  la  recessività  della  materia”,  G.  Giappichelli  editore – Torino, 
2012, op. cit. pp. 14
22 G.  D'  ANGELO,  “Stato,  Regioni  e  legislazione  urbanistica”,  Riv.  Giur.  ed., 
1982,I, pag. 199
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considerazione  che  le  Regioni  sono  state  costrette  a  legiferare  in 
assenza  o  quasi  dell'indispensabile  sostegno  costituito  da  leggi  di 
principio nazionali.
La  rilevante  carenza  è  dovuta  alle  vicende  legislative  relative 
all'emanazione  della  normativa  di  principio  e  dei  provvedimenti 
legislativi di adeguamento che lo Stato avrebbe dovuto predisporre.
L'art. 117 Cost. prescrive, infatti, che l'attività legislativa delle Regioni 
va esercitata nei limiti dei principi legislativi stabiliti dalla legge dello 
Stato;  l'art.  9  della  legge  10  febbraio  n.  62/1953,  subordinava  tale 
attività  alla  preventiva  emanazione  di  leggi  statali  contenenti, 
singolarmente  per  ciascuna  materia,  i  principi  fondamentali  cui  si 
sarebbe  dovuta  attenere  la  legislazione  regionale,  introducendo, 
peraltro, eccezioni per alcuni settori di competenza regionale. 
L'art. 17 della legge 16 maggio 1970 n. 281, abrogando le norme del 
citato art. 9, ha rimosso i preesistenti vincoli condizionanti lo sviluppo 
della funzione legislativa regionale, mettendo così in grado le Regioni, 
con l'entrata in vigore dei decreti delegati, di legiferare nelle materie 
riservate alla loro competenza.
Ma se ciò ha consentito l'avvio della legislazione regionale, non ha di 
conto risolto i problemi che incidono in materia derivante sul piano 
dell'autonomia legislativa delle Regioni.
Difatti non solo non è stata emanata la normativa che avrebbe dovuto 
stabilire espressamente i principi fondamentali per le singole materie, 
ma non vi è stato neanche l'adeguamento delle leggi dello Stato alle 
esigenze  delle  autonomie  locali  ed  alla  competenza  legislativa 
attribuita  alle  Regioni,  adeguamento  previsto  sia  entro  tre  anni 
dall'entrata in vigore della Costituzione ( IX disposizione transitoria) 
sia alla scadenza del biennio fissato dall' art. 17 della legge 281 del 
1970.
Si è introdotto, quindi, il nuovo assetto istituzionale senza un' adeguata 
fissazione di principi fondamentali coerenti e conformi agli indirizzi  e 
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precetti  costituzionali,  la  cui  funzione  di  strumenti  guida  per  la 
legislazione regionale di dettaglio è insostenibile.
L'assenza  di  sicuri  punti  di  riferimento  ha  costretto  il  legislatore 
regionale  ad  operare  entro  i  limiti  dei  principi  desumibili  dalla 
legislazione  statale  vigente,  metodo  questo  destinato  a  pervenire 
raramente a risultati ottimali.
I dubbi e le incertezze riscontrati a livello regionale si ripresentano, 
poi,  come è logico,  nel  momento in  cui  lo  Stato,  per  il  tramite del 
Governo, è chiamato ad operare il controllo sulle leggi regionali.
Da qui frequenti impugnazioni davanti alla Corte costituzionale che è 
divenuta  di  fatto  arbitro  dei  conflitti  Stato-Regioni  e  principale 
interprete del sistema vigente, sostituendosi in ciò al Parlamento cui 
spetterebbe istituzionalmente il  compito di  stabilire  principi  chiari  e 
certi.
1.3 La sentenza n. 141/1972
Il sistema binario entra in crisi oltre che con la Costituzione italiana, in 
quanto  attribuisce  l'urbanistica  alla  competenza  legislativa  e 
amministrativa delle Regioni ordinarie e a quelle a Statuto speciale, 
con il d.P.R n. 8/1972 che regola il trasferimento delle funzioni statali 
in ambito urbanistico alle Regioni a Statuto ordinario.
Sul concetto di “urbanistica”23  la Corte Costituzionale ebbe modo  di 
pronunciarsi con la sentenza n. 141/1972, relativa al precedente d.P.R.
Essa confermò che “l' “urbanistica come “materia” è un'attività che 
concerne  l'assetto  e  l'incremento  edilizio  dei  centri  abitati  
riprendendo, quindi, il contenuto dell'art. 1 della legge n. 1150/1942 e 
affermando  che  solo  così  poteva   essere  considerato  il  termine 
23 Corte cost., sentenza del 06/07/1972, n.141
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nell'art.117 Cost, secondo il criterio, ritenuto valido anche per le altre  
materie,  che in essa la Costituzione si  sia voluta far riferimento al  
significato  e  alla  portata  che  a  ciascuna  di  dette  materie  erano  
riconosciuti nella legislazione e nella pratica.”
Questa affermazione riprende la  Versteinerungstheorie.
La Versteinerungstheorie24 (o teoria della pietrificazione) è una teoria 
adottata  dalla  Corte  Costituzionale  austriaca,  secondo  cui  tali 
competenze dovrebbero essere definite alla stregua della legislazione 
vigente all' epoca dell' entrata in vigore della Costituzione.
In Italia questa teoria è stata sostenuta soprattutto da D' Atena, il quale, 
ha trovato nella giurisprudenza costituzionale, la sua più significativa 
consacrazione proprio nella sentenza del 1972.
L'autore nella sua opera25 respinge la considerazione che l'elencazione 
costituzionale  delle  materie  devolute  alle  Regioni  consti  di  una 
pluralità  di  “voci”  prive  di  un  significato  identificabile  in  via 
interpretativa in più, sottolinea, che è assai raro che i concetti giuridici 
impiegati  in  un  testo  normativo  trovino,  nel  medesimo,  integrale 
definizione.
In conclusione  D' Atena sostiene che l' individuo, per la ricostruzione 
del  significato  utilizzato  per  individuare  ogni  singola  materia 
dell'art.117 Cost., deve tenere conto del significato che il legislatore 
costituzionale voleva loro attribuire.
1.4 La crisi della nozione classica di “ urbanistica ”
La crisi dell' “urbanistica” avviene negli anni Settanta quando vengono 
varati due fondamentali provvedimenti legislativi.26
24 Giurisprudenza costituzionale, 1982, I, pag. 2314
25 A.  D'  ATENA,  “L'autonomia  legislativa  della  regioni”, Bulzoni  editore, 
Roma,1974, pag. 117 ss.
26 R.  DAMONTE,  “L'evoluzione  legislativa  e  giurisprudenziale  più  recente  del  
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La legge 28 gennaio 1977 n. 10, il cui art. 1 ha fissato il principio in 
base al quale  “ ogni attività comportante trasformazione urbanistica  
ed edilizia  del  territorio  comunale  è  subordinata  a  concessione  
sindacale, non facendosi più menzione al solo assetto territoriale dei  
centri abitati” ed il d.P.R 616 del 24 luglio 1977, con il quale si è data 
attuazione  alla  delega  contenuta  nell'  art.  1  d.P.R.  n.  382/1985,  in 
materia di attribuzione di competenze alle Regioni, al cui art. 80, si 
prevede  che  le  funzioni  amministrative  della  materia  “  urbanistica” 
attribuite  all'ente  regionale,  “concernono  la  disciplina  dell'uso  del 
territorio  comprensiva  di  tutti  gli  aspetti  conoscitivi,  normativi  e 
gestionali  riguardanti  le  operazioni  di  salvaguardia  e  di  
trasformazione del suolo, nonché la protezione dell'ambiente.”27
Il contenuto della parola “urbanistica” si è ampliato con il passare degli 
anni. Ormai, sono lontani i tempi in cui la stessa Corte costituzionale si 
riferiva al termine riguardando i soli “ assetti ed incrementi edilizi dei 
centri abitati ”.28
L'abbandono della dottrina della pietrificazione (forse mai pienamente 
seguita, del resto) ha travolto le conclusioni precedentemente riferite 
relative  all'urbanistica  e  ha  orientato  la  Corte  ad  una  nozione  più 
ampia:  con  la  sent.  n.  239  del  1982  ha  detto  che  “l'urbanistica 
comprende tutto  ciò  che concerne l'uso dell'intero territorio (e  non 
solo degli aggregati urbani) ai fini della localizzazione e tipizzazione  
degli insediamenti di ogni genere con le relative infrastrutture.”29
Alla luce della situazione attuale, l' urbanistica è stata assunta come 
materia avente ad oggetto l' “ intero governo del territorio 30 ”.
Tale  disposizione appariva il  più evidente  momento di superamento 
concetto di urbanistica”, Riv. Giur. ed., 2000, I, pp. 735
27 La sentenza tuttavia esclude dall'urbanistica la tutela del paesaggio e ciò ai sensi 
del comma 2 dell'art. 9 Cost.
28 M. BREGANZE, “ Governo del territorio ed enti locali”, Riv. Giur. Urb., 2002, 
Pag. 597
29 M.  LUCIANI,  “L'evoluzione  della  giurisprudenza  costituzionale  in  materia 
urbanistica e edilizia”, Riv. Giur. ed., 2009, pag. 16
30 F. PAGANO,  “Legge urbanistica quadro e leggi urbanistiche regionali”,  Riv.  
giur. ed., 1997, II,  pag. 36
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della definizione materiale connessa al modello della legge n. 1150 del 
1942.
Con l'entrata  in vigore della  Costituzione e l'attuazione del  modello 
regionale  (1970-  1972)  il  legislatore  affermava  una  tendenza 
“panurbanistica“,  disconoscendo  espressamente  la  restrittiva 
ricostruzione della Corte delineata nella nota sent. n. 141/1972.
Con il D.P.R. 616/1977, come si è detto, il legislatore pare indirizzarsi 
verso  una  nuova  ricostruzione  dei  rapporti  tra  urbanistica  e  tutela 
dell'ambiente.  Può  dirsi,  in  sintesi,  che  con  l'art.  80  del  D.P.R. 
n.616/1977 si raggiunge il culmine di quella cultura dell' urbanistica, o 
di quella che è stata efficacemente definita come pan-urbanistica, e che 
ipotizza(va)  la  definitiva  confluenza  della  tutela  dell'ambiente 
nell'urbanistica,  intendendo  quest'ultima  come  governo  globale del 
territorio.  In  realtà,  è  proprio  da  questo  decreto  che  comincia  quel 
lento,  ma  progressivo  processo  di  svuotamento dei  contenuti 
dell'urbanistica dal concetto di ambiente.
La Legge n. 431/85 costituisce un evidente esempio laddove prevede 
che la tutela dell'ambiente venga riportata in capo allo Stato, principale 
interprete e protagonista della tutela dell'ambiente.31
Adesso per urbanistica32 s' intende “ non soltanto l'insieme delle norme 
in  materia  edilizia  e  di  pianificazione  (relative  all'edilizia  privata  o 
pubblica  e  agli  aspetti  costruttivi  o  a  quelli  igienico-sanitari)”  ma 
anche  quelle  rivolte  “alla  progettazione  ed  esecuzione  delle  opere 
pubbliche  relative  alla  distribuzione  delle  attività  commerciali 
(acquisizione  dei  dati  conoscitivi  sui  quali  fondare  le  scelte 
amministrative e che regolano il funzionamento degli enti preposti alla 
gestione delle attività implicate negli stessi settori).” 
31 M. PALLOTTINO, “La pianificazione dell' ambiente nella legge 8 agosto 1985 
n. 431 ”, Riv. Giur. Amb., 1988, pag.632.
32 NICOLA  PIGNATELLI,  “II  governo  del  territorio  nella  giurisprudenza  
costituzionale:  la  recessività  della  materia”, G.  Giappichelli  editore,  Torino, 
2012, op. cit. pp. 31, G. MORBIDELLI, “La Regione e il governo del territorio”, 
Giuffrè editore, Milano, 1972
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Alla  luce  di  tale  quadro  si  è  arrivati  ad  affermare  che  la 
“regionalizzazione”  ha  costituito  certamente  un  momento 
fondamentale nell'  evoluzione dei contenuti della materia urbanistica 
ampliandone gli oggetti fino a configurare la materia come “ governo 
del territorio “.
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CAPITOLO 2: GOVERNO DEL TERRITORIO
2.1 La costituzionalizzazione del “governo del 
territorio”
La riforma33 costituzionale della Parte II del Titolo V 34 ha dato vita ad 
un complesso art. 117 Cost.,( ha rovesciato il criterio di ripartizione del 
potere legislativo fra Stato e Regioni stabilito dal sistema previgente, 
in  quanto  la  competenza  legislativa  generale  è  oggi  attribuita  alle 
seconde35)  già  gravido  nella  sua  formazione  di  prevedibile 
conflittualità  tra  Stato  e  Regioni,  in  cui  non  soltanto  non  è  stato 
introdotto alcun riferimento all'  “edilizia “ ma è scomparso anche il 
riferimento all'  “urbanistica”,  presente,  invece,  nell'elenco originario 
delle materia di competenza concorrente (art. 117, comma 1, Cost.); 
ciò che invece è apparso per la prima volta è proprio l'  espressione 
“governo del territorio”, inserita nell'elenco di competenza concorrente 
ex  art.  117  Cost.,  comma  3,  per  le  quali,  come  noto,  spetta  al 
legislatore  statale  la  determinazione  dei  principi  fondamentali  ed  ai 
legislatori regionali la definizione della disciplina di dettaglio.
La riforma costituzionale della parte II del Titolo V, nell' attribuire alle 
Regioni  competenza  concorrente36 con  lo  Stato  nella  materia  del 
33 N. PIGNATELLI, “Il governo del territorio nella giurisprudenza costituzionale:  
la recessività nella materia”, G. Giappichelli editore, Torino, 2012,op. cit. pp. 55
34 La riforma della parte II del Titolo V della Costituzione è entrata in vigore l' 8 
novembre  2001  dopo  un  lungo  iter  normativo:  il  Senato  con  deliberazione 
adottata l' 8 marzo 2001, ha approvato la legge cost. n.3/2001 (Riforma del Titolo 
V della  Costituzione,  art.  114-132,  disciplina delle  autonomie  locali)  con  una 
maggioranza inferiore a quella richiesta (maggioranza qualificata dei due terzi dei 
membri  delle  Camere).  Per  tale  motivo  è  stata  sottoposta  a  referendum 
confermativo il 7 ottobre 2001, con esito favorevole all' approvazione della legge 
che poi è entrata in vigore il mese successivo.
35 P.L. PORTALURI,  “Riflessioni sul  governo del  territorio dopo la riforma del  
Titolo V”, Riv. Giur. Ed., 2000, op. cit. pp. 357
36 G. PERULLI,  “ Governare il territorio”, G. Giappichelli editore, Torino, 2004, 
pag. 1
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“governo del territorio”, introduce significativi elementi di incertezza 
destinati ad incidere sia sulla distribuzione dei poteri pubblici che sul 
sistema delle fonti.
Più specificatamente, si trattava di capire se con l'espressione “governo 
del territorio” si intendesse qualcosa di  equivalente,  qualcosa di  più 
ampio  e  comprensivo,  oppure  qualcosa  di  estrinsecamente  diverso 
rispetto  all'originario  ambito  materiale  dell'  “urbanistica”  e  dell' 
“edilizia”.
Durante i lavori preparatori della legge costituzionale n. 3/2001 sorge 
questo  dibattito:  viene  presentata  ben  14  volte  una  riformulazione 
dell'art. 117 Cost. nella quale, però, non vi era alcuna  menzione dell' 
“urbanistica” e dell' “edilizia”, ponendo ascriversi per silentium queste 
ultime  alla  competenza  residuale  regionale  (art.  117,  comma  4, 
Cost.).37
La formula "governo del territorio", risulta introdotta per la prima volta 
alla  Camera  (in  prima  deliberazione)  nella  seduta  in  Aula  del  20 
settembre 2000.
In  particolare,  vengono  messi  ai  voti  due  emendamenti:  il  primo 
(presentato dalla Commissione) prevede l'introduzione del "  governo 
del  territorio"  tra  le  materie  di  potestà  concorrente;  con il  secondo 
(presentato  dall'on.  Guarino)  si  propone  l'aggiunta  al  precedente 
emendamento dell'inciso " esclusi i profili urbanistici ed edilizi".
Ancora una volta,  pertanto,  si  ribadisce -  e  questa  volta in maniera 
espressa  con  l'emendamento  Guarino  -  l'esigenza  e  la  volontà  di 
separare il governo del territorio dall' urbanistica, così da riservarla alla 
potestà regionale esclusiva.
Il dibattito che ne deriva in Aula si focalizza sostanzialmente su due 
punti, ancorché tra loro strettamente collegati: anzitutto, il rapporto tra 
(ampiezza  della)  nozione  di  governo  del  territorio  e  materia 
"urbanistica  ed  edilizia";  inoltre,  l'eventuale  scelta  di  attribuire 
37 P. L. PORTALURI,  “Riflessioni sul governo del territorio dopo la riforma del  
Titolo V”, Riv. Giur. Ed., 2000, op. cit. pp. 357
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quest'ultima alla potestà legislativa concorrente.
Quanto al primo profilo, nei lavori preparatori si legge del "tiro alla 
fune"  che,  nel  Comitato  dei  nove,  ha  caratterizzato  addirittura  la 
presentazione  stessa  dell'  emendamento  introduttivo  della  formula 
"governo del territorio".
Né sono mancate preoccupate dichiarazioni riguardo all'impatto che la 
formula in discussione avrebbe determinato sul sistema di disciplina 
del territorio: "governo del territorio tout court significa tutto: materia 
urbanistica, smaltimento dei rifiuti, infrastrutture, attività edilizie [...]. 
La definizione "governo del territorio" è estensiva. È un dato oggettivo 
e  vi  è  la  preoccupazione  che  un'interpretazione  strumentale  dello 
stesso possa ledere l'autonomia delle Regioni" .
Di  qui  l'intervento del  relatore  di  maggioranza per i  profili  inerenti 
l'ordinamento regionale, il quale precisa che “ l'espressione "governo 
del  territorio"  ha  natura  tecnico-giuridica  [...]  nel(la)  quale  i  profili 
edilizi  ed  urbanistici  non  vengono  affrontati  e  restano,  quindi,  di 
competenza regionale,  competenza che diventa primaria in virtù del 
trasferimento alla potestà generale della Regione “.
Quindi, è lo stesso relatore di maggioranza a escludere che nel governo 
del territorio possa farsi rientrare l'urbanistica; ma il dato che più rileva 
è che egli stesso ne afferma a chiare lettere il loro trasferimento alla 
potestà legislativa generale - e quindi esclusiva - delle Regioni.
L'altro - e connesso - profilo discusso in Aula nella seduta in esame 
affronta  il  problema  del  mantenimento  dell'urbanistica  nell'ambito 
della potestà legislativa concorrente.
A  tal  proposito,  nel  dibattito  si  ribadisce  che  l'eventualità  sopra 
prospettata non farebbe altro che arretrare di fatto le competenze già 
possedute dalle Regioni e dai Comuni, a seguito della ingerenza dei 
"principi fondamentali" dello Stato.
Nella  stessa  direzione  anche  altri  interventi,  secondo  i  quali  si 
determinerebbe  in  questo  modo  un  forte  "restringimento 
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dell'autonomia  regionale  in  questo  settore  -  e  cioè,  quello  della 
disciplina  del  territorio  -  tradizionalmente  di  competenza  delle 
Regioni"; ovvero "una subordinazione assoluta delle Regioni rispetto 
alla legislazione statale".
La seduta del 20 settembre 2000 si conclude con la sola approvazione 
dell'emendamento  presentato  dalla  Commissione,  poiché  viene 
respinto quello dell'on. Guarino.
Ma dall'analisi dei lavori preparatori può in definitiva desumersi che 
l'emendamento Guarino - nel quale si prevedeva l'  inserimento delle 
parole "  esclusi i profili urbanistici ed edilizi" - è stato respinto non 
perché si  voleva che urbanistica  e  edilizia  fossero incorporate  nella 
formula "governo del territorio"; ma perché - all'opposto - si riteneva 
superflua l'aggiunta  delle  parole  sopra  citate,  attesa  la  volontà  di  
trasferire urbanistica ed edilizia alla potestà legislativa generale ed  
esclusiva delle Regioni.
Sugli aspetti dibattuti alla Camera si discute successivamente anche in 
Senato.
In particolare, nella seduta del 16 novembre 2000 - sempre in prima 
deliberazione - vengono messi ai voti altri due emendamenti (entrambi, 
poi, non approvati): il primo prevede la soppressione dell'espressione 
"governo del  territorio";  il  secondo propone di  inserire  dopo questa 
espressione le parole " a scala sovraregionale".
Il dibattito che ne deriva è decisamente meno animato rispetto a quello 
svoltosi a Montecitorio, ma anche in questa sede la discussione ruota 
attorno all'  inopportunità di  attribuire il  "governo del territorio" alla 
potestà  concorrente  Stato-Regioni,  poiché  ciò  costituirebbe  una 
macroscopica  inversione  rispetto  alla  tendenza  di  attribuire  alle 
Regioni un ruolo sempre più centrale.
Dinanzi al quesito relativo al significato da attribuire al nuovo termine, 
si  profilavano  molteplici  ricostruzioni,  sintetizzabili  in  tre  filoni 
principali. 
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2.2 Cosa s'intende per “governo del territorio”?
Come  già  precisato,  l'espressione  “governo  del  territorio”38 viene 
utilizzata per la prima volta nell'ordinamento italiano in sede di riforma 
dell'  art.  117 Cost.  :  la  l.  cost.  n.  3/2001,  infatti,  ha  attribuito  tale 
materia alla competenza legislativa concorrente delle Regioni.
Quali  che  siano  i  contenuti  che  si  intende  attribuire  alla  nozione 
precedente  è  certo  che  la  stessa  Costituzione   non  stabilisce  alcun 
principio in merito ad esso, ma si limita a ripartire la competenza tra 
Stato e Regioni e a dettare una disciplina di carattere procedurale.
Ecco che, quindi, la locuzione “governo del territorio” ha dato origine 
a  molteplici  interpretazioni,  che  Amorosino  e  Portaluri  hanno 
raggruppato in tre orientamenti principali:
• Secondo  la  teoria  evoluzionista, il  governo  del  territorio 
coincide con l'urbanistica nella sua accezione più moderna ed 
“aggiornata”,  intesa,  quindi,  come  disciplina  dell'  intero 
territorio;
• Secondo la teoria separazionista, l'urbanistica riguarda in senso 
stresso l'assetto delle città, dei centri abitati, mentre il governo 
del territorio disciplina lo spazio circostante;
• Infine,  la  teoria  incorporazionista vede  nel  governo  del 
territorio  qualcosa  di  ulteriore  ed  in  parte  diverso 
dall'urbanistica  non  riducendosi  al  potere  di  conformare  la 
proprietà  privata  per  indirizzarla  a  finalità  sociali  ma 
includendo altresì tutti i tipi di piani e programmi a qualsiasi 
titolo riguardanti il territorio.
La mia tesi  sostiene la teoria dell'evoluzione  perchè le altre non mi 
38 S. AMOROSINO, “Governo del territorio tra Stato, Regioni ed Enti locali”, Riv.  
Giur. Ed., 2003, pag. 77
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sembrano accoglibili in quanto la teoria  separazionista, considerando 
“governo del  territorio” e  “urbanistica” due materie  indipendenti  ed 
autonome, trova subito un contrasto con l'ordinanza n. 157 del 200239 
della  Corte  Costituzionale  che,  invece,  le  ritiene  “due  nozioni 
intrinsecamente collegate e non separabili” e la teoria incorporativista,  
che in un primo momento appare la via preferibile, essendo una tesi 
intermedia,  non  sbaglia  a  definire  l'urbanistica  “il  nocciolo  duro  e 
storico  del  governo  del  territorio”  ma  rimane  troppo  varia  nel  far 
comprendere le funzioni e i  confini  richiamati  a delineare la griglia 
delle competenze.
2.3 La teoria evoluzionista
Secondo  alcuni  autorevoli  studiosi  di  diritto  urbanistico40 (Stella 
Richter 2002 e 2003, Salvia e Teresi 2002 e Urbani 2002) urbanistica e 
governo del territorio coincidono: per il primo in quanto l'urbanistica è 
intesa ormai come disciplina dell'intero territorio (non più solo come 
l'assetto e l'espansione dei centri abitati); per gli altri come punto di 
arrivo dell'evoluzione interna della materia urbanistica, in dipendenza 
del  concorso  di  diversi  fattori  di  mutazione,  ormai  consolidati: 
l'accresciuto  ruolo  degli  enti  locali,  anche  in  relazione  alla  loro 
configurazione  "presidenzialistica";  l'affermazione  dell'urbanistica 
consensuale  e  dell'  "urbanistica  per  risultati",  invece  che  per  piani 
astratti;  la  diffusione  delle  tecniche  perequative,  e  in  alcuni  casi 
concorrenziali  (tra  soggetti  e  progetti:  come  nel  caso  del  project  
financing "territoriale"), a discapito dell'espropriazione (Urbani 2000 e 
39 S. AMOROSINO,  “Il governo del territorio tra Stato, Regioni ed Enti locali”,  
Riv. Giur. Ed., 2003, op. cit. pp. 77
40 S. AMOROSINO,  “Il governo del territorio tra Stato, regioni ed Enti locali”,  
Riv. Giur. Ed., 2003, op. cit. pp. 77
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2002).
In sintesi: dato l'ampliamento  spaziale dell'ambito di incidenza della 
disciplina urbanistica,  o date le mutazioni strutturali  della disciplina 
stessa,  l'una (l'  urbanistica) coinciderebbe con l'altro (il  governo del 
territorio).
Stella  Richter  afferma  che  “di  tale  evoluzione  deve  ritenersi  abbia 
inteso prendere atto il nuovo testo costituzionale, nel senso cioè che il  
governo del territorio altro non sia che l'urbanistica nel suo ormai  
affermato significato di disciplina avente ad oggetto l'intero territorio,  
indipendentemente dal grado della sua urbanizzazione. (esclusi, però,i  
concetti di paesaggio e ambiente in quanto ricompresi nell' art. 117,  
comma 2, lett. s) “ 41
Dopo la riforma si è discusso se l'espressione governo del territorio 
fosse equivalente o meno a quella di urbanistica42.
In un primo momento si era pensato che il legislatore costituzionale, 
con  tale  denominazione,  avesse  voluto  spezzare  l'originaria  materia 
urbanistica  in  due  sub-materie:  governo  del  territorio  (di  carattere 
concorrente) e urbanistica (di competenza esclusiva regionale).
Ma,  per  fortuna,  questa  tesi  barocca  non è  prevalsa,  sicchè  oggi  si 
ritiene  che  l'espressione  “governo  del  territorio”  alluda  ad  un'unica 
materia concorrente avente al suo interno diversi oggetti:
• urbanistica propriamente detta (che attiene ai piani regolatori)
• l'edilizia (che riguarda essenzialmente il controllo dell'attività 
edilizia attraverso la disciplina dei permessi edilizi)
• l'edilizia pubblica essenziale (gli interventi per realizzare il c.d. 
diritto alla casa) e l'espropriazione, limitatamente ai soli profili 
strumentali  del  governo  del  territorio.  (ad  es.  espropriazioni 
finalizzate  all'urbanizzazione,  all'attuazione  di  determinate 
previsioni dei piani regolatori, ecc...)
41 M.  BREGANZE,  “Governo  del  territorio  ed  enti  locali”,  Riv.  Giur.  Urb, 
2002,pag. 597
42 F.SALVIA, “Manuale di diritto urbanistico”, CEDAM 2008, pag. 208
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Si  ritiene43 che  “governo del  territorio”  corrisponda alla  nozione  di 
“urbanistica”  nella  sua  accezione  onnicomprensiva  di  disciplina  di 
tutte  le  trasformazioni,  gestione  e  usi  del  territorio  e  degli  interessi 
plurimi e diversi che in esso hanno sede.
Questa teoria trova le sue basi anche nelle interpretazioni della Corte 
Costituzionale44,  la  quale,  ha  statuito  in  modo  chiaro  che,  dopo  le 
modifiche introdotte dalla l. cost. del 2001, le materie dell' edilizia e 
dell' urbanistica rientrano nella sfera competenziale definita dal lemma 
complesso “ governo del territorio”. 
La Corte Costituzionale, nella sentenza n. 303 del 2003, afferma che : 
“La materia dei titoli abilitativi ad edificare appartiene storicamente  
all'  urbanistica che, in base all'  art. 117 Cost., nel testo previgente,  
formava oggetto di competenza concorrente. La parola “urbanistica” 
non compare nel nuovo testo dell'  art.  117, ma ciò non autorizza a 
ritenere che la relativa materia non sia più ricompresa nell' elenco del  
terzo comma: essa fa parte del governo del territorio.”
Questa  pronuncia  merita  la  definizione  di  “storica”:  la  Corte 
Costituzionale si carica il pesante fardello della correzione degli errori 
e delle sviste del frettoloso legislatore costituzionale, ponendo rimedio 
alle  vistose  lacune  dell'elencazione  delle  materie  di  competenza 
esclusiva  dello  Stato,  in  quanto  non  esiste  alcuna  definizione 
normativa statale della espressione “governo del territorio”.
In  altra  occasione45,  al  fine  di  fondare  tale  ricostruzione,  è  stata 
valorizzata un'interpretazione adeguatrice della Costituzione alla legge, 
affermando che “ la formula adoperata dal legislatore della revisione 
costituzionale  del  2001  riecheggia  significativamente  quelle  con  le  
quali,  nella  più  recente  evoluzione  della  legislazione  ordinaria,  
43 T. BONETTI, “Il diritto del governo del territorio in trasformazione”, Editoriale 
scientifica Napoli, 2011, pag. 7
44 M.  LUCIANI,  “L'evoluzione  della  giurisprudenza  costituzionale  in  materia 
urbanistica e edilizia”, Riv. Giur. ed., 2009,op. cit.,  pag. 16
45 N. PIGNATELLI, “Il governo del territorio nella giurisprudenza costituzionale:  
la recessività nella materia”, G. Giappichelli editore, Torino, 2012,op. Cit. pp.77
Corte Cost. n. 362/2003 e n. 303/2003
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l'urbanistica e l'edilizia sono state considerate unitariamente”.
Tuttavia è stato anche utilizzato un argomento retorico non del tutto 
persuasivo,  rilevando  che,  se  si  estromettessero  l'urbanistica  e 
l'edilizia, il “governo del territorio” rimarebbe “poco più di un guscio  
vuoto”.  E'  soprattutto  con  la  sent.  n.  196/200446,  però,  che  la 
giurisprudenza  costituzionale  tenta  di  precisare  meglio  una  qualche 
definizione del “governo del territorio”, in quanto, riprendendo in parte 
la sent. n. 307/2003, vi si rammenta che con la precedente espressione 
è stata già ritenuta  “comprensiva, in linea di principio, di “tutto ciò  
che attiene all'uso del  territorio e  alla  localizzazione di  impianti  o  
attività”.
2.4 I confini delineati dal nuovo art. 117
La legge costituzionale  n.  3  del  18 ottobre 200147,  pubblicata  nella 
Gazzetta  Ufficiale  del  24  ottobre  2001  ed  entrata  in  vigore  il 
successivo  9  novembre,  ha  riformato  e  riformulato  gran  parte  del 
Titolo  V  della  Costituzione,  intitolato  “Le  Regioni,  le  Province,  i 
Comuni”.
Si  tratta  di  “una  riforma  della  riforma“  che  è  volta  a  modificare 
l'elenco delle materie di cui all'art. 117 Cost.
Infatti, mentre prima la Costituzione48 si limitava ad indicare le sole 
materie  che  la  Regione  poteva  disciplinare  con  legge  (seppure  nei 
limiti  dei  principi  fondamentali  stabiliti  dal  legislatore  statale), 
riservando, in via residuale, alla legislazione esclusiva statale ogni altra 
46 M.  LUCIANI,  “L'evoluzione  nella  giurisprudenza  costituzionale  in  materia  
urbanistica e edilizia”, Riv. Giur. ed., 2009, op. cit. pp. 17
47 A. FERRARA, “La Corte Costituzione nega al legislatore statale la competenza  
delle  competenze   (dopo  la  l.  cost.  n.3/2001)  con  una  sentenza  solo  
apparentemente oscura?”, Giurisprudenza costituzionale 2004, III, pag. 2820
48 P. L. PORTALURI, “Riflessioni sul governo del territorio dopo la riforma del  
titolo V”, Riv. Giur. ed., 2009, op. cit. pp. 371
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materia  non  specificata  tra  quelle  regionali;  il  nuovo  testo 
costituzionale,  invece,  assegna  alle  Regioni,  sempre  con  criterio 
residuale,  la  potestà  legislativa  esclusiva  in  tutte  quelle  materie 
rientranti  nelle  enumerazioni  di  cui  al  secondo  comma  (potestà 
esclusiva statale)  e  terzo comma (potestà  concorrente)  dell'  art.  117 
Cost.
Il nuovo art. 11749 Cost. ha inteso equiparare pienamente le Regioni e 
lo Stato facendo divenire legge statale e legge regionale in posizione di 
piena  equiordinazione  ottenendo  la  stessa  dignità  e  pieno  esercizio 
della funzione legislativa.
La  riforma  mira50  a  consentire  l'affermazione  di  un'organizzazione 
pubblica  di  tipo  federalista:  ciò  viene  perseguito  attraverso  l'esatta 
individuazione delle materie soggette alla disciplina della legge dello 
Stato, il  riconoscimento della potestà legislativa regionale in tutte le 
altre  nonché  mediante  la  soppressione  dei  tradizionali  controlli 
sull'operato delle Regioni e di Comuni e Province.
La  potestà  legislativa  statale  risulta  così  distinta  in  esclusiva o 
concorrente.  Solamente lo  Stato può adottare  leggi  nelle  materie  di 
legislazione esclusiva quali la politica estera, i rapporti internazionali 
dello Stato, l'immigrazione, i rapporti tra la Repubblica e le confessioni 
religiose, la difesa e le Forze armate, la sicurezza dello Stato, le leggi 
elettorali,  l'ordine  pubblico  e  la  sicurezza,  la  cittadinanza,  lo  stato 
civile e le anagrafi, la giurisdizione e le norme procedurali.
Nelle materie di legislazione concorrente, invece, lo Stato compete la 
determinazione  dei  principi  fondamentali  mentre  la  normativa  di 
dettaglio spetta alle leggi regionali.
Rappresentano materie di legislazione concorrente, tra le altre quelle 
relative  al  commercio  con  l'estero,  alla  tutela  e  alla  sicurezza  del 
lavoro,  alle professioni,  al  governo del  territorio,  alle grande reti  di 
trasporto  e  di  navigazione,  alla  valorizzazine  dei  beni  culturali  ed 
49 Giurisprudenza costituzionale, 2003, VI, pag. 3744
50 N. ASSINI, “Il diritto urbanistico”, Editore CEDAM, Padova, 2003
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ambientali  ed  alla  promozione  ed  organizzazione  delle  attività 
culturali.
Con riferimento alle materie affidate alla competenza concorrente, lo 
Stato  non  potrebbe  intervenire  con  norme  di  dettaglio,  pur 
disponendone  la  cedevolezza  (cioè  la  derogabilità  da  parte  di 
successive  leggi  regionali),  giacchè  tale  possibilità  sarebbe 
assolutamente esclusa, di fronte al tenore testuale del comma 3 dell'art. 
117 Cost., la cui formulazione non lascerebbe alcuno spazio alla prassi 
affermatasi nel vigore del previgente testo costituzionale, secondo la 
quale l'adozione di una normativa statale di dettaglio poteva trovare 
fondamento nell'interesse nazionale.
Le  materie  che  non  rientrano  tra  quelle  espressamente enumerate 
attribuite allo Stato, secondo il criterio della competenza esclusiva o 
concorrente, sono soggette alla potestà legislativa delle Regioni (art. 
117,  comma  4:  “ Spetta  alle  Regioni  la  potestà  legislativa in  
riferimento  ad  ogni  materia  non  espressamente  riservata  alla 
legislazione dello Stato”).
Per  comprendere il  cambiamento del  quadro costituzionale,  dopo la 
riforma del Titolo V, si deve tenere presente:
• che,  secondo il  vecchio  testo  dell'  art.  117 Cost.  la  Regione 
poteva emanare norme legislative in varie materie, nel rispetto 
dei limiti stabiliti dalle leggi dello Stato, oltre che dell'interesse 
nazionale e di quello delle altre Regioni, e, quindi, norme di 
dettaglio;
• che  l'art.  17,  comma  4,  l.  16  maggio  1970  n.  281 
(Provvedimenti  finanziari  per  l'attuazione  delle  Regioni  a 
statuto  ordinario),  stabiliva  che  le  Regioni  avrebbero  potuto 
legiferare anche in assenza delle leggi statali identificative dei 
principi fondamentali (cioè della c.d. “legge cornice”), ma nel 
rispetto dei principi comunque desumibili dal complesso della 
legislazione statale;
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• che,  comunque,  si  ammetteva  che  lo  Stato  potesse  adottare 
anche norme puntuali di dettaglio, fintanto che la regione non 
avesse provveduto ad adeguare la normativa di sua competenza 
ai nuovi principi dettati dal Parlamento.
La situazione delineata dalla recente riforma costituzionale è dunque, 
in sintesi, la seguente:
• materie  espressamente  riservate alla  legislazione  esclusiva 
dello Stato (art.  117,  comma 2):  possono essere  disciplinate 
solamente con legge dello Stato;
• materie,  espressamente  previste,  di  legislazione  concorrente 
(art. 117, comma 3): alla  Stato  compete la determinazione dei 
principi  fondamentali  mentre  alle Regioni spetta  l'  adozione, 
nel rispetto dei principi statali, della legislazione di dettaglio;
• materie non rientranti né tra quelle riservate alla legislazione 
esclusiva dello Stato né tra quelle di legislazione concorrente, 
in quanto non comprese nelle relative enumerazioni: la riforma 
attribuisce la potestà legislativa alle Regioni (art. 117, comma4)
Il disegno delineato dalla legge risulta dal comma 1 dell' art. 117 Cost., 
secondo il quale la potestà legislativa è esercitata oltre che dallo Stato 
anche dalle Regioni, nel rispetto della Costituzione, nonché dei vincoli 
derivanti dall'ordinamento comunitario e dagli obblighi internazionali, 
limiti estrinseci che derivano direttamente dal principio dell'  unitarietà 
e dell' indivisibilità della Repubblica espressamente sancito dall' art. 5 
Cost. 
Dopo  la  modifica  del  Titolo  V,  giacchè,  mentre  prima  i  principi 
fondamentali  erano  qualificati  espressamente  come  un  inevitabile 
limite  delle  leggi  regionali  e  per  tale  ragione  si  era  consentito  che 
potessero desumersi  da tutte  le leggi vigenti,  anche in mancanza di 
vere e proprie “leggi cornice”, ora, essendo riservata allo Stato solo la 
determinazione della normativa di principio, non sarebbe ammesso un 
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intervento legislativo statale con normazione di dettaglio per quanto 
cedevole  essa  possa  essere.  L'art.  117,  comma  3,  infatti  affida 
espressamente allo Stato la fissazione dei principi fondamentali.
La normazione tra normativa di principi e normativa di dettaglio51 va 
intesa nel senso che alla prima spetta prescrivere criteri e obiettivi , 
essendo riservata alla seconda l'individuazione degli strumenti concreti 
da utilizzare per raggiungere detti obiettivi.
Poiché  manca  una  legge  espressamente  determinativa  dei  principi 
fondamentali,  si  rende  applicabile  il  criterio  subordinato  secondo  il 
quale  “la  legislazione  regionale52 concorrente  dovrà  svolgersi  nel 
rispetto  dei  principi  fondamentali  comunque  risultanti  dalla  
legislazione  statale  in  vigore,  senza  che  l'assenza  di  nuovi  principi  
possa  o  debba  comportare  la  paralisi  dell'attività  del  legislatore 
regionale.”
In  altri  termini,  le  Regioni  sono  tenute  all'osservanza  dei  principi 
fondamentali  che,  pur  non  espressamente  enunciati,  sono  però 
“desumibili dalle leggi statali vigenti.”53
Di qui la necessità di tenere presenti almeno le leggi più importanti che 
compongono il quadro della normativa statale. Tali leggi vengono qui 
ricordate per fare un quadro di riferimento complessivo e quindi per la 
loro  stretta  pertinenza  al  territorio  indipendentemente  dalla  loro 
appartenenza alla materia del governo del territorio.
La legge urbanistica fondamentale, che per la prima volta dettò una 
disciplina generale e organica, è la legge 17 agosto 1942, n.1150.
Importanti modifiche e integrazioni furono introdotte con la legge 6 
agosto  1967,  n.  765,  più  nota  coma  la  “legge  ponte” perchè 
costituente,  nella  intenzione  del  legislatore,  una  semplice  disciplina 
transitoria destinata ad essere poi assorbita da una compiuta riforma 
51 P.STELLA RICHTER,”Diritto urbanistico”, Giuffrè editore, Milano, 2012, pag. 
4
52 Corte cost. sent. del  25/03/2005, n. 120
53 Legge 5 giugno 2003, n. 131
28
del  regime dei  suoli.  Gran parte delle  innovazioni  introdotte  in  tale 
occasione  sono  invece  divenute  definitive,  così  come  il  decreto 
interministeriale  2  aprile  1968,  n.  1444,  attuativo  dei  cosiddetti 
standard urbanistici.
L'auspicata, ma assai deludente, riforma sopravvenne con la legge 28 
gennaio 1977, n. 10, “legge Bucalossi”.
Con la legge 28 febbraio 1985, n. 47, si apre il capitolo dei condoni 
edilizi,  ma  la  sua  prima  parte  è  importante  perchè  contiene  una 
integrale riscrittura del sistema sanzionatorio.
Con il d. P.R. 6 giugno 2001, n. 380, è stato approvato il testo unico in 
materia  edilizia,  cioè  di  quella  parte  dell'urbanistica  che  disciplina 
l'attuazione dei singoli interventi di trasformazione immobiliare.
Questa non è altro che una legge quadro, o legge cornice, emessa dallo 
Stato per disciplinare la materia in maniera generica riconoscendo alle 
Regioni  e  ai  Comuni  le  proprie  competenze  e  permettendogli  di 
esercitare  la  propria  potestà  legislativa  nel  rispetto  dei  principi 
fondamentali della legislazione statale.
Dopo la  modifica della  Costituzione nel  2001 tutte  le  leggi  cornice 
hanno perso valore attribuendone agli atti regionali permettendo, alle 
Regioni, di emanare una copiosa legislazione urbanistica propria.
Non sorge più il dubbio54 di individuare chi sia l'organo competente in 
materia del “governo del territorio”: le sent. nn. 303/2003 e 362/2003 
della Corte costituzionale sono ben chiare a stabilire che nei settori 
dell'urbanistica  e  dell'edilizia,  incorporati  nella  competenza 
concorrente  “governo  del  territorio”,  la  Regione  è  l'organo 
responsabile e che 55 si nega alcuna invasione di competenza statale in 
materia di “governo del territorio”.
La Corte Costituzionale56 nella sentenza n. 196/2004 ha ridisegnato il 
54 Corte cost. sent. del 26/06/2004,  n. 196
55 Corte cost. sent. del 7/10/2003, n. 307
56 Corte cost. sent. del 26/06/2004, n. 196
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rapporto sequenziale legge dello Stato/ legge regionale  nelle materie 
di competenza concorrente.
La Corte, sulla base di ciò, ha stabilito che:
• dovrà  essere  la  legge  regionale,  entro  un  congruo  termine 
fissato  dalla  legge  statale,  a  determinare  la  possibilità,  le 
condizioni e le modalità per la sanatoria di tutte le tipologie di 
abuso edilizio
• dovrà  essere  la  legge  regionale  a  stabilire  eventuali  limiti 
volumetrici  inferiori  a  quelli  indicati  dalla  legge,  ancorchè 
riguardanti  aree di proprietà dello Stato,  comprese quelle del 
demanio statale ( la Regione può prevedere ulteriori limiti ai 
volumi condonabili rispetto a quelli previsti dalla legge dello 
Stato, ma non ampliarli)
• dovrà  essere  la  legge  regionale  a  stabilire  gli  effetti  del 
prolungato  silenzio  del  Comune  cui  gli  interessati  abbiano 
presentato la documentazione richiesta
• dovrà  essere  l  legge regionale  a  determinare la  misura  delle 
anticipazioni  degli  oneri  accessori  e  le  relative  modalità  di 
versamento.
La Corte definisce doverosa l'adozione della legislazione da parte delle 
Regioni  nel  termine  fissato  dal  legislatore  e  la  sua  inosservanza 
comporta la violazione del principio di “leale collaborazione” tra Stato 
e le Regioni.
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CAPITOLO 3: ABUSO EDILIZIO
3.1 La definizione di abuso edilizio
L’abusivismo edilizio nel nostro Paese è, oltreché un’azione contro la 
legge anche un gravissimo ed orribile malcostume molto diffuso.
Le sue conseguenze influiscono sull’economia, sul paesaggio e sulle 
capacità di un Paese di rispettare le regole.
La nozione di abuso edilizio ha formato oggetto di studio da parte della 
dottrina  e  della  giurisprudenza  sin  dagli  anni  '70,  ossia  da  quando 
l'attuale  fenomeno  dell'abusivismo  ha  iniziato  a  prendere  il 
sopravvento.
Ci  troviamo  in  uno  Stato  dove  tutti  ne  parlano  e  tutti  scrivono 
dell'abuso  edilizio  senza,  però,  avere  una  chiara  definizione  dello 
stesso perchè  il  legislatore,  lo  disciplina  all'interno dell'ordinamento 
giuridico,  ma  non  ne  dà  una  definizione.  Ecco   la  particolarità-
difficoltà di questo istituto.
Per  capire  meglio  di  cosa  si  tratta  si  deve,  innanzitutto,  tenere57 in 
considerazione che cos'è  un'azione lecita, ossia permessa,  e che cos'è 
un'azione abusiva.
Si  ha  un'azione  lecita  quando,  in  quella  condotta,  si  rispettano   le 
regole e gli standards (lealtà, buona fede, correttezza, solidarietà etc...) 
previste nelle norme.
La violazione delle norme urbanistiche è un illecito.
Con  l'espressione  “illeciti  urbanistici”58 s'intende  quel  complesso  di 
disposizioni  attinenti  all'individuazione  delle  ipotesi  abusive  e  ai 
57 D. MESSINETTI, “Enciclopedia del diritto”, Giuffrè editore, Milano, 1998, pp. 
12 e seg.
58 E. GENTILE, “Le sanzioni penali nell'edilizia”, Exeo editore, Padova,  2011, pp. 
6
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diversi tipi di accertamento e di repressione ad esse correlate.
Nel  linguaggio  corrente59,  questo  viene  definito  “abuso”  e,  più 
precisamente, “abuso edilizio”.
Si  è  di  fronte  ad  un  vero  e  proprio  illecito,  cioè  ad  una  condotta 
contraria  ai  precetti  normativi  che  diviene  fonte  di  responsabilità 
punibile  con  sanzioni,  previste  dall'ordinamento  giuridico.  L'abuso 
funziona  come  regola  operante  per  garantire  la  conformità  delle 
strutture dell'ordinamento.
La  giurisprudenza60 ha  definito  l'abuso  edilizio  come  un  illecito 
amministrativo permanente  che si verifica quando si ha un intervento, 
volontario  e  contra  legem,  che  realizzi  un  immobile  abusivo 
provocando un' alterazione dello stato dei luoghi non occasionale e non 
esigua e che perdura sino a quando il contravventore continua a violare 
l'obbligo di restitutio in integrum61 .
Il Consiglio di Stato62 sostiene che: “Gli illeciti in materia urbanistica, 
edilizia e paesistica, ove consistano nella realizzazione di opere senza 
le prescritte concessioni e autorizzazioni, hanno carattere permanente e 
la commissione degli stessi si protrae nel tempo e viene meno solo con 
il cessare delle situazioni di illiceità, vale a dire con il conseguimento 
delle prescritte autorizzazioni”. 
Per gli illeciti permanenti63 il termine di prescrizione inizia a decorrere 
solo dalla cessazione della permanenza (ovvero con l’irrogazione della 
sanzione pecuniaria o con il  conseguimento del permesso postumo). 
Non importa che la cosiddetta “addizione abusiva” sia stata realizzata 
dal precedente proprietario dell’immobile: l’acquirente va a ricoprire la 
situazione giuridica del dante causa (chi ha ceduto l’immobile) che ha 
59 G. PAGLIARI, “ Corso di diritto urbanistico”, Giuffrè editore, Milano, 2010,op. 
cit. pp.732 e seg.
60 Consiglio di Stato, sez. IV, sentenza del 8/01/2013 n.32
61 TAR Friuli Venezia Giulia, 17/10/1994, n.357, in Foro It., 1995, III, 266. 
62 Consiglio di Stato, sez. VI, sentenza del 2/06/2000, n. 3184
63 Consiglio  di  Stato,  sez.  VI,  sentenza  del  30/04/2013 n.  2363 ha  ribadito  che 




L’acquirente, anche se ignaro dell’abuso al momento dell’alienazione 
dell’immobile,  può  agire  contro  il  dante  causa  anche  prima 
dell’intervento  del  Comune,  quando  riceve  un  pregiudizio,  dopo  i 
doverosi atti amministrativi repressivi, e può farlo sia nei confronti del 
notaio  (colpevole  di  non  aver  posto  in  rilievo  l’assenza  del  titolo 
edilizio), sia nei confronti del dante causa e dell’autore dell’abuso. 
Il  Consiglio  di  Stato  afferma  che  l'amministrazione  preposta  alla 
vigilanza del rispetto della normativa urbanistico-edilizia non può non 
emettere,  una  volta  accertato  il  carattere  abusivo  dell'opera,  gli  atti 
volti  a  ripristinare   la  situazione  e  a  sanzionare  la  condotta  illecita 
tenuta.
Sicché, in sede di repressione del medesimo, riconosce l'applicazione 
del regime sanzionatorio vigente al momento in cui l'amministrazione 
provvede ad irrogare la sanzione stessa.
Per la dottrina64 l' «abuso edilizio» è quell'intervento edilizio eseguito 
in assenza del titolo edilizio richiesto, in totale o parziale difformità 
dallo stesso o con variazioni essenziali. 
Assini65 definisce l'abusivismo edilizio come un fenomeno che appare 
essere la somma del comportamento antigiuridico dell'abusivista più il 
comportamento  omissivo  del  soggetto  pubblico  chiamato  a  far 
rispettare  le  norme  sull'ordinamento  e  a  “reintegrare”,  in  quanto 
possibile, l'interesse pubblico violato. L'abuso edilizio66  è, ovverosia, 
la  realizzazione  di  costruzioni  in  assenza  del  titolo  concessorio 
prescritto e/o in violazione di prescrizioni urbanistiche.
L’individuazione degli illeciti e il titolo abilitativo hanno sollevato una 
certa  discussione  tra  gli  esperti.  Esporrò  brevemente  le  principali 
64 M.ANTONIOLI, “L'abuso edilizio”, www.urbium.it
65 N.ASSINI, “Manuale di diritto urbanistico”, Giuffrè editore, Milano, 1997, 
pp.675
66 N.ASSINI, “Diritto urbanistico”, Cedam, Padova, 2003, op. cit., pp. 305
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teorie.
1 –  Teoria formalista67: secondo questa teoria, ormai superata, per la 
validità dell’atto sarebbe sufficiente la mera indicazione degli estremi 
del  titolo  abilitativo,  indipendentemente  dalla  reale  sussistenza  del 
titolo.  Soddisfatti  i  requisiti  formali,  l’atto  sarebbe  valido  anche  se 
l’edificio fosse totalmente o parzialmente abusivo.
2  –  Teoria  dell’esistenza:  maggiormente  condivisa  dalla  dottrina 
questa teoria, che sostiene che gli adempimenti, pur avendo carattere 
formale, presuppongono l’esistenza sostanziale del titolo abilitativo, in 
assenza del quale l’atto non può che essere nullo.
3 –  Teoria della conformità: un ulteriore passo è compiuto da questa 
teoria, che richiede non solo che l’immobile sia realmente fornito di 
titolo abilitativo, ma anche che sia ad esso conforme.
L’interpretazione oggi accolta pacificamente è quest’ultima.
Qui sotto riporto alcuni casi di abusi edilizi, grazie ai quali, anch'io, 
potrò risalire ad una nozione.
Nel Comune di Carrara68 vi era una società che aveva richiesto una 
concessione  edilizia  per  la  realizzazione  di  un  complesso  turistico 
immobiliare.  Legambiente Carrara e Verdi presentano un'esposto alla 
magistratura,  perchè eccepiscono che tale complesso era in contrasto 
con le previsioni urbanistiche del vigente Piano Regolatore Comunale 
Generale.
Il Procuratore della Repubblica presso la Pretura definisce lo stato di 
abuso edilizio della costruzione ed emette  sentenza di condanna nei 
confronti dei responsabili dell’abuso edilizio  «per aver realizzato un 
albergo  in  contrasto  con  quanto  previsto  dal  P.R.G.C.  e  per  aver  
realizzato  l’edificio  in  difformità  rispetto  alla  concessione  edilizia  
67 E. CORALLO, “Attività edilizia, abusi e sanzioni”,www.notaioermannocorallo.it
68 M. ANTONIOLI,  “Fossa Maestra, una lunga storia di abusi edilizi, omissioni  
pubbliche e interessi privati: esposto alla procura”, www.legambientecarrara.it
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rilasciata dal Comune».
Lo  stato  di  abuso  edilizio  viene  confermato  dalla  sentenza  n. 
7310/1996  della  Cassazione  Penale,  la  quale  rimarca  l’illegittimità 
della  concessione  edilizia  rilasciata,  in  quanto  in  contrasto  con  le 
previsioni del piano regolatore comunale vigente.
Altro episodio di abuso edilizio è il  villaggio costruito da più di un 
decennio nella campagna Toscana69, una specie di 'residence' spuntato 
dal  nulla:  in questo caso gli  indagati  hanno edificato e  costruito il 
villaggio  in  totale  assenza  di  permessi  del  Comune  e  senza 
autorizzazione del Genio Civile.
Definito poi abuso edilizio anche l'episodio che ha, come protagonista, 
un ristorante che era autorizzato per operare sui due piani dell’edificio, 
ma che, il piano terra e’ risultato adibito ad un’altra distinta attivita’.
Una ipotesi di mutamento di destinazione d'uso.
Altra vicenda è avvenuta quando la squadra70 edilizia e contrasto al 
degrado urbano della  Polizia  Municipale  ha sorpreso al  lavoro,  una 
ditta  edile  che  stava  realizzando  una  serie  di  manufatti  interrati, 
ingrandendo abusivamente il volume di un vano adibito a garage. Ma 
in questo caso il proprietario non si è limitato a costruire un garage ma 
ha fatto realizzare una serie di vani aggiuntivi, muniti di impiantistica e 
servizi igienici e di certo non destinati ad ospitare veicoli.
Si nota che si ha abuso edilizio quando si realizzano interventi edilizi 
privi  del  titolo  abilitativo,  si  è  in  contrasto  con il  piano regolatore, 
quando  si  ha  un  mutamento  di  destinazione  d’uso  di  alcune  unità 
immobiliari  e,  infine,  quando si  ingrandisce un'  opera in  assenza di 
permessi.
La  Corte  di  Cassazione71  afferma  che  “La  costruzione  in  totale 
69 PRODUZIONE RISERVATA,  “Sequestrato villaggio abusivo: 26 indagati  per  
abuso edilizio”, www.ilsitodi firenze.it
70 PRODUZIONE RISERVATA, “Vigili fermano abuso edilizio”, www.tvprato.it
71 Corte di Cassazione, sentenza del 9/03/2011,  n. 9282
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difformità  del  permesso  di  costruire  può  derivare  oltre  che  da 
consistenti aumenti di volumetria o altre rilevanti modificazioni della 
struttura  esterna  dell'immobile,  anche  dalla  esecuzione  di  interventi 
all'interno di un fabbricato che determinino la modificazione di parte 
dell'edificio, allorchè tale modificazione abbia rilevanza urbanistica (in 
quanto  incidente  sull'assetto  del  territorio,  aumentando  il  cosiddetto 
carico  urbanistico),  quali  ad  esempio  la  modificazione  della 
destinazione d'uso di  parte  dell'immobile  rispetto  a quanto assentito 
con il provvedimento autorizzatorio. Il reato di esecuzione dei lavori in 
totale  difformità  dal  permesso  di  costruire  non  presuppone 
necessariamente  il  completamento  dell'opera,  ma  è  altresì 
configurabile nel corso dell'esecuzione degli interventi edilizi, allorchè 
la difformità risulti  palese durante l'esecuzione dei lavori,  in quanto 
dalle  opere  già  compiute  appare  evidente  la  realizzazione  di  un 
organismo diverso da quello assentito".
"In  corso  d'opera,  pertanto,  l'accertamento  del  mutamento  di 
destinazione  d'uso  va  effettuato  sulla  base  dell'individuazione  di 
elementi  univocamente  significativi,  propri,  del  diverso  uso  cui  è 
destinata  l'opera  e  non  coerenti  con  la  destinazione  originaria  “-e, 
infine, la Corte precisa che "i giudici di merito hanno accertato che i 
servizi realizzati (di natura idraulica, elettrica, relative alle condotte del 
gas  o a  impianti  di  condizionamento aria)  all'interno delle  parti  del 
fabbricato  destinate  ad  uso  non  abitativo  sono  inequivocabilmente 
dimostrative della diversa destinazione in corso di realizzazione, non 
assentita dal permesso di costruire e certamente idonea ad incidere sul 
carico urbanistico”.
Al fine di stabilire72 se vi sia stata modifica della destinazione d'uso di 
un  manufatto  edilizio,  deve  tenersi  conto  non  tanto  delle  concrete 
modalità  di  utilizzazione  del  bene,  quanto  piuttosto  delle  oggettive 
attitudini funzionali acquisite dal bene stesso dopo i lavori.
72 Consiglio di Stato, sez. V,sentenza del 20/02/1990 n.163
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L'illegittimo mutamento  di  destinazione  d'uso  di  un  fabbricato,  con 
contestuale  realizzazione  di  opere,  comporta  la  realizzazione  di  un 
organismo completamente diverso da quello da quello assentito con la 
concessione edilizia, che, pertanto, realizza l'ipotesi di difformità totale 
sanzionata dall'art. 7 della L. 28/02/1985 n.47.
E'  vero che non vi  è  una chiara  e  certa  definizione,  ma grazie  alla 
giurisprudenza  e  alla  dottrina,  possiamo  comprendere  cosa  sia 
realmente un abuso edilizio.
Per  me  “L'abuso  edilizio  è  un  illecito  urbanistico  realizzato  da  un  
privato  che  esegue,  o  ha  eseguito,  un'opera  edilizia,  che  sia  o  in  
difformità totale o parziale dell' autorizzazione amministrativa,  o che  
non  rispetti  il  piano  regolatore  comunale  o  che  sia  diversa  per 
caratteristiche  tipologiche  (ampliamento  di  volume  o  superficie  o 
qualsiasi  altro  intervento  che  comporta  la  modifica  della  sagoma,  
compreso il cambio di destinazione d’uso) da quelli precedentemente  
dichiarate.”
3.2 Che cos'è il permesso di costruire?
Il legislatore del T.U. ha introdotto il permesso di costruire.
“Il  permesso  di  costruire73 è  un  atto  amministrativo  che  rende 
legittima l'attività  edilizia  nell'ordinamento pubblicistico e  regola il  
rapporto  che,  in  relazione  a  quell'attività,  si  pone  in  essere  tra  
l'autorità  amministrativa  che  lo  emette  ed  il  soggetto  a  favore  del  
quale è emesso, ma non attribuisce a favore di tale soggetto diritti  
soggettivi conseguenti all'attività stessa, la cui titolarità deve essere 
sempre  verificata  alla  stregua  della  disciplina  fissata  dal  diritto  




Questo  titolo  abilitativo74 è  definito,  dalla  migliore  dottrina  (Stella 
Richter), come quel provvedimento con il quale si elimina un ostacolo 
giuridico  alla  produzione  di  un  dato  risultato  da  parte  di  chi  ha 
competenza a produrlo. 
Il  permesso di costruire75 è un provvedimento,  di regola,  a carattere 
oneroso che costituisce il momento di accertamento e di attuazione del 
dimensionamento  in  concreto  della  facoltà  di  edificare,  al  fine  di 
realizzare  compiutamente  le  scelte  degli  strumenti  urbanistici.  E' 
concesso  dal  Comune  che  autorizza  l'attività  di  trasformazione76 
urbanistica  ed edilizia  del  territorio,  in  conformità  agli  strumenti  di 
pianificazione urbanistica. 
Può  essere considerato  il  titolo  abilitativo  edilizio  di  maggiore 
rilevanza,  poiché  permette  la  realizzazione  dei  principali  interventi 
edilizi ed urbanistici .
È  noto  che  il  rilascio  del  permesso  di  costruire  rappresenta,  per 
eccellenza, l'espressione del potere di controllo dell'attività edilizia77, 
costituendone il più tradizionale strumento di manifestazione78 . Ma è 
74 M.GRISANTI, “Scia e tutela del terzo”, www.lexambiente.it
75 P. STELLA RICHTER, “Diritto urbanistico”, Giuffrè editore 2012, pp. 115
76 F. SALVIA, “Manuale di diritto urbanistico”, Cedam 2008, pp. 175
77 La  ricostruzione  oggi  prevalente,  suffragata  dalle  decisioni  della  Corte 
Costituzionale  (v.  Corte  Cost.  n.  303  e  362  del  2003  e  n.  196  del  2004,  in 
www.giurcost.org), vede  il  governo  del  territorio  o  come  un'unica  materia 
concorrente,  avente  al  suo  interno  diversi  possibili  oggetti:  l'edilizia,  per 
l'appunto,  concernente  essenzialmente  il  controllo  dell'attività  di  edificazione 
mediante il rilascio dei permessi edilizi; l'urbanistica, attinente alla disciplina dei 
piani regolatori; l'edilizia pubblica residenziale, che riguarda gli interventi relativi 
alla realizzazione del c.d. diritto alla casa; l'espropriazione, nei limiti in cui si lega 
con la definizione dell'assetto del territorio (ad es. le espropriazioni finalizzate 
alla  urbanizzazione o ad altre  previsioni  di  piano).  Cfr.  F.  SALVIA,  Manuale di 
diritto urbanistico, Padova, 2012, 21 e ss. 
78 Il  permesso a costruire  non costituisce ad oggi,  come risaputo,  l'unico regime 
edilizio vigente. Esso si affianca in primis a quella che è definita attività edilizia 
libera,  di  cui  all'art.  6  del  Testo  Unico  dell'edilizia;  parimenti  coesiste  con  il 
regime della denuncia di inizio attività o segnalazione certificata di inizio attività, 
di cui agli artt. 22 e 23 dello stesso T.U., a tutti nota per i profili problematici che 
la caratterizzano. Sul tema, si rinvia a  M.A. SANDULLI (a cura di),  Testo Unico 
dell'Edilizia,  Milano,  2009;  G.  PAGLIARI,  Corso  di  diritto  urbanistico,  Milano, 
2010;  A.  FIALE,  E.  FIALE,  Diritto  Urbanistico,  Napoli,  2011;  P.  STELLA RICHTER, 
Diritto urbanistico. Manuale breve, Milano, 2012.
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altrettanto  evidente  come lo  stesso,  nell'ottica  del  titolare  dello  ius 
aedificandi,  acquisisca un significato dal sapore diverso: è il  lascia-
passare per la realizzazione di un'opera.
La  funzione  del  permesso  di  costruire79 è  quella  di  accertare  la 
conformità  di  un  progetto  edilizio  alle  norme  e  agli  strumenti  di 
pianificazione  vigenti  nell'area  interessata,  avendo  come  effetto 
fondamentale  quello  di  rendere  lecito  al  proprietario  un  modo  di 
fruizione del bene in precedenza vietatogli.
E',  sotto il  profilo giuridico-sostanziale,80 un atto di  accertamento di 
conformità alle prescrizioni urbanistiche ed edilizie.
I caratteri del permesso sono81:
• la realità: esso inerisce, infatti, ad una situazione soggettiva del 
richiedente connessa ad un bene
• la natura di atto essenzialmente vincolato, che presenta, in sé, 
solo una minima discrezionalità tecnica
• irrevocabilità
• la  temporaneità:  deve  fissare,  infatti,  i  termini  perentori 
d'inizio e di ultimazione dei lavori ed il mancato rispetto di essi 
comporta  l'adozione  obbligatoria,  da  parte  dell'autorità 
comunale, del provvedimento di decadenza
• la  rinnovabilità: nel caso l'opera non sia eseguita nei termini 
prescritti  e sia dichiarata la decadenza, può essere rchiesto il 
rinnovo del permesso sulla base delle condizioni di fatto e di 
diritto esistenti
• l'onerosità: in quanto, hai sensi dell'art. 1 della legge 10/1977, 
le attività di trasformazione urbanistica ed edilizia del territorio 
comunale devono partecipare, in linea di principio, agli oneri 
79 A. FIALE,”Compendio di diritto urbanistico”, Edizione simone 2013, pp. 171
80 A. VERDEROSA,  “Gli  atti  di  assenso  preventivi  al  rilascio del  permesso di  
costruire  quale  presupposto  legittimante  per  la  validità  del  titolo  edilizio”, 
www.lexambiente.it




Questo  titolo  abilitativo  ha  subito,  nel  corso  del  tempo,  modifiche 
diverse e sostanziali:  si è così passati dalla licenza edilizia di cui alla 
legge n. 1150 del 17 agosto 1942, alla concessione edilizia di cui alla 
legge n. 10 del 28 gennaio 1977 sino al permesso di costruire di cui al 
D.p.r. n. 380 del 2001. 
La  Legge  Urbanistica82 17  agosto  1942  n.  1150  ha  introdotto  sul 
territorio nazionale, per la prima volta, la licenza edilizia.
Essa  era  rilasciata  gratuitamente  ed  a  chiunque ne facesse  richiesta 
dimostrando,  però,  di  avere  un  qualsiasi  diritto  sul  terreno  dove  si 
voleva edificare.
La licenza edilizia è un provvedimento di natura autorizzatoria volto a  
rimuovere dei limiti all'esercizio di una facoltà immanente al diritto di  
proprietà  del  privato,  a  seguito  di  verifica  della  conformità  tra  
l'attività  costruttiva  richiesta  e  le  previsioni  degli  strumenti  
urbanistici.
E'  un  atto  amministrativo83 col  quale  l’autorità  accerta  che  nessun 
impedimento  di  diritto  pubblico  si  oppone all’esecuzione  dei  lavori 
previsti. La licenza non procura al suo titolare alcun diritto nuovo; esso 
non lo protegge in principio dalle  conseguenze di un nuovo diritto, 
salvo che la legge disponga espressamente il contrario.
L'art.  31  della  L.n.  1150/1942  subordinava  il  suo  rilascio "alla  
esistenza delle opere di urbanizzazione primaria o alla previsione da 
parte dei Comuni dell’attuazione delle stesse nel successivo triennio o  
all’impegno  dei  privati  di  procedere  all’attuazione  delle  medesime 
contemporaneamente alle costruzioni oggetto della licenza" .
Inizialmente l'atto di autorizzazione era previsto solo nell'ambito del 
territorio  comunale  "urbanizzato".  Per  “urbanizzato”  s'intendeva  la 
82 GALLI – CARINGELLA – CASETTA, “dalla licenza edilizia al permesso di  
costruire”, www.ildirittoamministrativo.net
83 Art. 1,Regolamento di applicazione della Legge edilizia cantonale del 13/03/1991
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perimetrazione  dei  centri  abitati  che  i  Comuni  avevano l'obbligo di 
redigere.
Con la  legge  n.  765/1967 (c.d.  legge  Ponte)  l'obbligo  della  licenza 
edilizia venne esteso a tutto il territorio comunale (nel centro abitato e 
fuori) rimanendo comunque gratuita. 
Usando il termine “licenza”84 non si metteva in dubbio né la natura 
autorizzatoria del provvedimento, né tanto meno lo iusedificandi del 
proprietario del fondo.
La giurisprudenza concordava con la natura autorizzatoria della licenza 
e,  conseguentemente,  lo  iusedificandi  veniva considerato inerente  al 
diritto di proprietà. Il cittadino poteva ottenere una licenza edilizia che 
il  sindaco  non  poteva  legittimamente  negare  quando  la  costruzione 
prevista non contrastasse  con la disciplina edilizia ed urbanistica della 
zona.
Con l'art. 1 della legge n. 10 del 197785 (legge Bucalossi), la licenza 
edilizia fu sostituita dall'istituto della concessione edilizia “per tutte le  
attività che comportino la trasformazione urbanistica ed edilizia del  
territorio  comunale”.  Parte  della  dottrina86 affermò  che  il  sistema 
normativo  introdotto  dalla  nuova  legge  aveva  sancito  la  scissione 
definitiva dello iusedificandi dal diritto di proprietà fondiaria.
La disputa dottrinaria è stata però troncata dalla sentenza n. 5 del 1980 
con cui la Corte Costituzionale ha espressamente dichiarato che  “ il  
diritto  di  edificare  continua  a  inerire  alla  proprietà  e  alle  altre 
situazioni che comprendono la legittimazione a costruire, anche se di  
esso sono stati tuttavia compressi e limitati portata e contenuto, nel  
senso  che  l'avente  diritto  può  solo  costruire  entro  i  limiti,  anche  
84 A. CALABRIA,  “Natura ed evoluzione degli atti edilizi: riflessi penalistici sul  
loro rilascio”, www.ratioiuris.it
85 Art.1  legge  del  28/01/1977,  n.10  dichiara  che  “Ogni  attività  comportante 
trasformazione  urbanistica  ed  edilizia  comunale  partecipa  agli  oneri  ad  essa 
relativi  e  la  esecuzione  delle  opere  è  subordinata  a  concessione  da  parte  del 
Sindaco...”
86 N. ASSINI, “Manuale di diritto urbanistico”, Giuffrè editore, Milano,  1997, op. 
cit., pp.541 e seg.
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temporali, stabiliti dagli strumenti urbanistici.”
Secondo la Corte, la diversa terminologia legislativa non aveva mutato 
la  sostanza;  è  vero  che  il  sistema  normativo  che  disciplina 
l'edificabilità  dei  suoli  demanda  alla  pubblica  autorità  ogni 
determinazione  sul  se,  sul  come  e  sul  quando  edificare,  ma  la 
concessione  edilizia  presuppone  facoltà  preesistenti  e  adempie 
all'identica  funzione  dell'antica  licenza  edilizia,  avendo  lo  scopo  di 
accertare l'esistenza delle condizioni previste dalla legge per l'esercizio 
del  diritto,  nei  limiti  in  cui  l'ordinamento  ne  riconosce  e  tutela  la 
sussistenza.
Nello stesso senso si è espresso il Consiglio di Stato87:  “ Il sistema 
legislativo positivo risultante dall'intero testo della legge 28 gennaio  
1977, n. 10 non ha operato alcun distacco della facoltà di edificare  
dalla  proprietà  del  suolo,  continuando  tale  facoltà,  sia  pure 
subordinatamente  ad  un  provvedimento  amministrativo  
impropriamente  denominato  “concessione”,  a  far  parte  integrante 
della  sfera  giuridica  del  proprietario  del  terreno  che  si  intende  
destinare  alla  costruzione,  in  relazione  al  riconoscimento  ed  alla  
garanzia  del  diritto  di  proprietà  assicurati  dall'art.  42,2  comma, 
Cost.”
Alcuni  autori  ritennero  che  la  concessione  costituisse  soltanto 
un'innovazione nominalistica,  una  “etichetta” nuova apposta ad una 
realtà  giuridica  immutata  ed  ancorata  alla  precedente  normativa. 
Iannelli, per evidenziare la posizione privilegiata del proprietario sul 
piano economico e su quello giuridico, affermava che “ la concessione 
può essere rilasciata soltanto al proprietario del suolo e si trasferisce  
insieme all'area”.
La concessione ediliza  diventa, però,  un titolo oneroso: dal punto di 
vista  giuridico  la  modifica  fu  sostanziale,  come  da  intenzioni  del 
legislatore,  e  il  proprietario  del  suolo  non  aveva  più  la  facoltà  di 
87 Consiglio di Stato, sez. V, 19/02/1982, n. 122
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costruire per il solo suo diritto derivante dal titolo di proprietà, -lo ius  
aedificandi-, ma egli diventava titolare del diritto previa autorizzazione 
onerosa  tramite  uno  specifico  provvedimento  concessorio  da  parte 
della P.A.
Predieri,  dopo  quanto  riportato  sopra,  riteneva  discutibile  la 
qualificazione della concessione come “etichetta nuova”.
La concessione edilizia88 è un provvedimento amministrativo emesso 
dall'autorità  comunale  per  promuovere  l'attività  di  trasformazione  
urbanistica ed edilizia del territorio, quando siano in conformità agli  
strumenti di pianificazione urbanistica.
Con  l'approvazione  della  Legge  n.  10  del  28  gennaio  1977,  il 
legislatore  intese  affermare  nuovi  principi  di  fondo  in  tema  di 
edificabilità  dei  suoli.  La  facoltà  di  edificare  non doveva  esser  più 
ritenuta come essenzialmente riconnessa al diritto di proprietà vantato 
dal  titolare  sul  proprio  fondo.  Essa,  avocata  alla  mano  pubblica, 
sarebbe  stata  di  volta  in  volta  concessa  al  privato  dopo  un 
procedimento  amministrativo  che  avrebbe  avuto  inizio  in  esito  alla 
presentazione di una richiesta di concessione89. 
Non  a  caso  la  legge  non  parlava  più  di  licenza  edilizia,  bensì  di 
provvedimento concessorio. Mentre la licenza era un provvedimento 
inteso a rimuovere un limite relativamente all'esercizio di  un diritto 
comunque spettante ad un soggetto privato, la concessione si poneva, 
invece, come atto attributivo di un diritto di cui il soggetto non era in 
precedenza titolare. Questo è il principio cardine della Legge del 1977: 
l'avocazione della facoltà di edificazione nella mano pubblica avrebbe 
dovuto garantire un maggior rispetto della normativa urbanistica.
Iannelli ritiene che “la concessione edilizia è un semplice riscontro di  
carattere tecnico riguardante la sussistenza delle condizioni richieste 
88 D. MINUSSI, “La concessione edilizia (legge 28 gennaio 1977, n. 10: c.d. Legge  
Bucalossi”, www.e-glossa.it
89 Nel  senso  che  lo  jus  aedificandi  doveva  reputarsi  non  più  intrinsecamente 
collegato al diritto di proprietà relativo al suolo, Cerulli-Irelli, Jus aedificandi, in 
Dizionario del diritto privato, I, Diritto civile, Milano, 1980, p. 501; 
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dai piani urbanistici ed ha l'effetto di rimuovere un ostacolo formale  
allo  svolgimento  dell'attività  costruttiva,  la  quale  non  è 
immediatamente  esercitabile  perchè  condizionata  all'accertamento  
della sussistenza di condizioni volute dalla legge.”
La  dottrina  riconosce  alla  concessione  il  carattere  di  atto  dovuto, 
ogniqualvolta  l'intervento edilizio,  per  cui  è  richiesta,  poteva essere 
considerato conforme alle prescrizioni dei piani urbanistici.  Essa era 
connotata  inoltre  dall'irrevocabilità,  dalla  trasferibilità  unitamente 
all'area  per  la  quale  veniva  rilasciata,  nonché,   dall'onerosità. 
Quest'ultimo carattere implicava che il rilascio fosse effettuato in esito 
alla  corresponsione  di  un  contributo  correlato  alle  spese  di 
urbanizzazione ed ai  costi  di  costruzione,  essendo stato affermato il 
principio  secondo  il  quale  qualsiasi  attività  che  comportasse 
trasformazione urbanistica ed edilizia del territorio comunale dovesse 
partecipare agli oneri ad essa relativi. 
A  questo  istituto90 erano  state  progressivamente  affiancate  figure 
abilitative  diverse,  che  si  caratterizzavano  per  una  procedura 
amministrativa  di  rilascio  più  agile  e,  per  il  fatto,  di  non rilasciare 
sanzioni penali. Già, la legge n. 1150/1942, aveva distinto gli interventi 
edilizi in base alla rilevanza degli stessi sull'assetto del territorio ed 
aveva assoggettato alcuni interventi minori al regime della concessione 
gratuita;  la  legge  5 agosto  1978,  n.457 ha  sostituito  la  concessione 
gratuita con l'autorizzazione.
Ranelletti91 concepisce “l'autorizzazione come rimozione di un limite  
legale al compimento di un'attività da parte di chi, essendo titolare del  
diritto soggettivo o del  potere,  ha la facoltà di  porla in essere”.  A 
questa nozione tradizionale si contrappongono altre definizioni che la 
considerano come una manifestazione di conoscenza o di giudizio, che 
90 C. RUSSO,”Giurisprudenza di merito”, estratto “I titoli abilitativi degli  
interventi edilizi”,Giuffrè editore, Milano, 2008, www.lexambiente.it
91 O. RANELLETTI, “Profili delle autorizzazioni e concessioni amministrative”,  
Riv. Dir. Pubbl., 1942, I, pp. 207
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avrebbe  la  funzione  di  creare  una  certezza  giuridica  al  fine  di 
estinguere  un  dovere  negativo,  o  come  un  atto92 posto  in  essere 
nell'esercizio di una funzione di controllo. 
L'autorizzazione  edilizia  permetteva  la  realizzazione  di  pertinenze, 
occupazione di suolo pubblico e privato, demolizioni, scavi e reinterri, 
parcheggi al piano terra degli edifici.
Il  testo  unico  dell'edilizia  cancella  questa  figura  e  imposta  tutto  il 
regime dei titoli edilizi sulla dicotomia tra permesso di costruire (che 
sostituisce la concessione edilizia) e la d.i.a.
Come  già  sappiamo,  in  quanto  l'argomento  è  stato  già  trattato,  la 
materia edilizia risulta, dopo la riforma costituzionale del 2001 e le 
successive sentenze del Corte Costituzionale,  materia concorrente in 
cui  allo  Stato  spetta  stabilire  i  principi  e  alle  Regioni  definire  la 
normativa  di  dettaglio:  questo  ha  poi  spinto  molte  amministrazioni 
regionali a legiferare sul tema con norme tendenti a regolarne l'ambito 
di applicazione. 
Ecco  che  la  Regione  Toscana  nell'attuale  legge  regionale  n.1/2005 
indica  tutti  i  casi  in  cui,  per  avviare  l'operazione  di  costruzione,  il 
permesso di costruire è richiesto.
• Quando si può richiedere il permesso di costruire?
Il d.P.R. n. 380/2001 è un testo unico che contiene i principi generali e 
le disposizioni per la disciplina dell'attività edilizia.
La materia “edilizia” è da ricomprendere nella legislazione concorrente 
Stato-Regioni e in particolare nell’ambito del “governo del territorio”; 
92 G. SACCHI MORSIANI, “Autorizzazioni in funzione di controllo”, in Rass. Dir.  
Pubbl., 1961, pp. 61
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ciò implica che spetta allo Stato la fissazione, con propri atti legislativi, 
dei  “principi  fondamentali”,  nei  quali  rientra  senz’altro  la 
individuazione delle tipologie di titoli abilitativi93,  mentre appartiene 
alla  competenza legislativa  regionale  la  disciplina  delle  modalità 
procedimentali  attraverso  le  quali  può  ottenersi  il  rilascio  dei  titoli 
previsti 94.
La Regione Toscana con la sua legge95 ha legittimamente esercitato la 
competenza  legislativa  ad  essa  spettante  nella  materia  concorrente 
“governo del territorio”.
Il  d.P.R. n.  380/2001 introduce nell'ordinamento giuridico italiano il 
termine  di  “permesso  di  costuire”  in  sostituzione  alla  concessione 
edilizia.
Con  il  testo  unico96 vengono  indicati,  in  un  numero  chiuso,  gli 
93 Corte costituzionale, sentenza del 1/10/2003, n. 303
94  considerazioni  in  tal  senso  si  traggono da  Corte  cost.  n.  196  del  2004,  che 
riconosce  un  “ruolo  rilevante”  al  “legislatore  regionale”  “sul  versante 
amministrativo”, occupandosi di condono edilizio.
95 Art. 78 l.r.t. n. 1/2005: E' richiesto il permesso di costruire per :
-gli  interventi  di  nuova  edificazione,cioè  di  realizzazione  di  nuovi  manufatti 
edilizi,  per  l’installazione  di  manufatti,  anche  prefabbricati  e  di  strutture  di 
qualsiasi  genere,  quali  roulotte,  camper,  case  mobili,imbarcazioni,che  siano 
utilizzati come abitazioni, ambienti di lavoro, oppure come depositi, magazzini e 
simili, e che non siano diretti a soddisfare esigenze meramente temporanee
-per le opere di urbanizzazione primaria e secondaria da parte di soggetti diversi 
dal comune, per le infrastrutture e gli impianti, anche per pubblici servizi, che 
comporti la trasformazione in via permanente di suolo inedificato
-per  depositi  di merci o di materiali  e la realizzazione d’impianti  per attività 
produttive  all’aperto,  che  comporti  l’esecuzione  di  lavori  cui  consegua  la 
trasformazione permanente del suolo inedificato
-per  gli interventi di ristrutturazione urbanistica, cioè quelli rivolti a sostituire 
l’esistente tessuto urbanistico - edilizio con altro diverso, mediante un insieme 
sistematico d’interventi edilizi, anche con la modificazione del disegno dei lotti, 
degli  isolati  e  della  rete  stradale,  per  le  addizioni  volumetriche  agli  edifici 
esistenti non assimilate alla ristrutturazione edilizia
-per gli interventi di sostituzione edilizia intesi come demolizione e ricostruzione 
di volumi esistenti non assimilabili alla ristrutturazione edilizia, eseguiti anche 
con contestuale incremento volumetrico, diversa articolazione, collocazione e 
destinazione d’uso, a condizione che non si determini modificazione del disegno 
dei lotti, degli isolati e della rete stradale e che non si renda necessario alcun 
intervento sulle opere di urbanizzazione.
96 N.  ASSINI,  P.  MANTINI,  “Manuale  di  diritto  urbanistico”, Giuffrè  editore, 
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interventi soggetti a permesso di costruire mentre, in tutti i rimanenti 
casi, il titolo ammesso è la d.i.a. Non si tratta di una ripartizione rigida 
in quanto è riconosciuta al cittadino la facoltà di utilizzare, nel rispetto 
delle condizioni previste dalla legge, alternativamente la d.i.a. e p.d.c. 
senza che ciò comporti una modifica della disciplina sostanziale degli 
interventi (onerosità e sanzioni applicabili), che rimane quella definita 
in base al titolo che il  testo unico ritiene prevalente. Il  permesso di 
costruire viene richiesto per gli interventi97 di nuova costruzione98, di 
ristrutturazione  urbanistica99 e  quelli  di  ristrutturazione  edilizia  che 
comportano aumento di unità immobiliari, modifiche del volume, della 
Milano, 1997 
97 Art. 10 d.P.R. n. 380/2001
98 Art. 3 lett e) d. P.R. n. 380/2001, Per interventi di nuova costruzione s'intendono 
quelli  di trasformazione edilizia e urbanistica del  territorio non rientranti  nelle 
categorie definite dalle lettere precedenti.  Sono comunque da considerarsi  tali:
e.1) la costruzione di manufatti edilizi fuori terra o interrati, ovvero l'ampliamento 
di  quelli  esistenti  all'esterno  della  sagoma  esistente,  fermo  restando,  per  gli 
interventi  pertinenziali,  quanto  previsto  alla  lettera  e.6);
e.2) gli interventi di urbanizzazione primaria e secondaria realizzati da soggetti 
diversi  dal  comune;
e.3) la realizzazione di infrastrutture e di impianti, anche per pubblici servizi, che 
comporti  la  trasformazione  in  via  permanente  di  suolo  inedificato;
e.4)  l'installazione  di  torri  e  tralicci  per  impianti  radio-ricetrasmittenti  e  di 
ripetitori  per  i  servizi  di  telecomunicazione;
e.5)  l'installazione  di  manufatti  leggeri,  anche  prefabbricati,  e  di  strutture  di 
qualsiasi genere, quali roulottes, campers, case mobili,  imbarcazioni, che siano 
utilizzati come abitazioni, ambienti di lavoro, oppure come depositi, magazzini e 
simili,  e  che  non  siano  diretti  a  soddisfare  esigenze  meramente  temporanee;
e.6) gli interventi pertinenziali che le norme tecniche degli strumenti urbanistici, 
in relazione alla zonizzazione e al pregio ambientale e paesaggistico delle aree, 
qualifichino  come  interventi  di  nuova  costruzione,  ovvero  che  comportino  la 
realizzazione di un volume superiore al 20% del volume dell'edificio principale;
e.7)  la  realizzazione  di  depositi  di  merci  o  di  materiali,  la  realizzazione  di 
impianti per attivita' produttive all'aperto ove comportino l'esecuzione di lavori 
cui consegua la trasformazione permanente del suolo inedificato;
99 Art.  3  lett.  d)  d.  P.R.  n.  380/2001,  Per  interventi  di  ristrutturazione  edilizia 
s'intende quelli  rivolti  a trasformare gli  organismi edilizi  mediante un insieme 
sistematico di opere che possono portare ad un organismo edilizio in tutto o in 
parte  diverso  dal  precedente.  Tali  interventi  comprendono  il  ripristino  o  la 
sostituzione di alcuni elementi costitutuvi dell'edificio, l'eliminazione, la modifica 
e  l'inserimento  di  nuovi  elementi  ed  impianti.  Nell'ambito  degli  interventi  di 
ristrutturazione  edilizia  sono  ricompresi  anche  quelli  consistenti  nella 
demolizione e successiva fedele ricostruzione di un fabbricato identico, quanto a 
sagoma,  volumi,  area  di  sedime  e  caratteristiche  dei  materiali,  a  quello 
preesistente,  fatte  salve  le  sole  innovazioni  necessarie  per  l'adeguamento  alla 
normativa antisismica.
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sagoma100, dei prospetti o delle superfici o che comportino mutamenti 
della destinazione d'uso richiedono il permesso di costruire.
Già  la  precedente  normativa  distingueva  gli  interventi  di 
ristrutturazione edilizia  da  quelli  di  ristrutturazione urbanistica101:  la 
prima categoria di interventi trovava il riferimento normativo nell'art. 
31,  lett.  d,  l.  n.  457/1978,  che  li  definiva  come  "quelli  rivolti  a 
trasformare organismi edilizi mediante un insieme sistematico di opere 
che possono portare ad un organismo edilizio in tutto o in parte diverso 
dal  precedente.  Tali  interventi  comprendono  il  ripristino  o  la 
sostituzione di alcuni elementi costitutivi dell'edificio, l'eliminazione, 
la modifica e l'inserimento dei nuovi elementi ed impianti". La seconda 
categoria  di  interventi  era  contenuta  nella  successiva  lett.  e del 
medesimo  art.  31  che  qualificava  tali  interventi  di  ristrutturazione 
urbanistica  come  "quelli  rivolti  a  sostituire  l'esistente  tessuto 
urbanistico-edilizio con altro diverso mediante un insieme sistematico 
di interventi edilizi anche con la modificazione del disegno dei lotti, 
degli isolati e della rete stradale"102.
Il  t.  u.  ha  mantenuto  la  sopraindicata  differenziazione,  prevedendo 
all'art. 10, comma 1, la necessità del permesso di costruire (oltre che 
100Consiglio di Stato, Sez, VI, sentenza del 15/03/2013, n. 1564: La definizione di 
“sagoma”  di  un  edificio  in  giurisprudenza  penale  ripresa  anche  dalla  Corte 
Costituzionale, è la “conformazione planovolumetrica della costruzione ed il suo 
perimetro considerato in senso verticale ed orizzontale, ovvero il  contorno che 
viene ad assumere l’edificio, ivi comprese le strutture perimetrali con gli aggetti e 
gli sporti”.
101 S. ANTONIAZZI,”Ristrutturazione edilizia”, Rivista Giur. Ed., 2005, I, 127 ss.
102 Afferma P. MAZZONI, “Diritto urbanistico”, Milano, 2000, 456, che gli interventi 
di  ristrutturazione  urbanistica,  se  eseguiti  senza  concessione,  trovano  la  loro 
sanzione  nella  lett.  c  dell'art.  20  l.  n.  47/1985,  in  quanto  sono  subordinati 
all'elaborazione  preventiva  dello  strumento  urbanistico  di  attuazione  (piani  di 
recupero), con conseguente loro assimilabilità ai lavori di lottizzazione. Invece, 
secondo BRESCIANO, PADALINO MORICHINI, I reati urbanistici, Milano, 2000, 142, se 
si tratta di interventi totalmente privi di concessione aventi per oggetto immobili 
ristrutturati senza aumento del carico urbanistico (cioè soggetti a ristrutturazione 
edilizia),  il  regime  sanzionatorio  è  quello  di  cui  alla  lett.  b  dell'art.  20  l.  n. 
47/1985. Se, tuttavia, si realizza un aumento dei lotti o un aumento del carico 
urbanistico  mediante  creazione  di  ulteriori  unità  abitative  (o  industriali  o 
commerciali,  ecc.),  sussiste  l'ipotesi  prevista  dalla  lett.  c  dell'art.  20  cit., 
analogamente al caso in cui gli interventi abusivi riguardino immobili situati in 
zone sottoposte a vincolo storico, artistico, archeologico, paesistico, ambientale.
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per  gli  interventi  di  nuova costruzione)  proprio per gli  interventi  di 
ristrutturazione urbanistica e per quelli di ristrutturazione edilizia.
I profili identificativi delll'intervento di ristrutturazione edilizia sono 
importanti perchè la mancanza di uno solo di essi (come, ad esempio, 
il rispetto della sagoma iniziale, da intendersi come la conformazione 
planivolumetrica della  costruzione e  il  suo perimetro considerato in 
senso verticale e orizzontale) ha l'effetto di far configurare l'intervento 
come  una  "nuova  costruzione"  e  non  come  una  "ristrutturazione 
edilizia", con la conseguenza della necessità del permesso edilizio e 
non del semplice titolo abilitativo tacito, oggi definito, s.c.i.a. 
Già prima dell'entrata in vigore della citata l. n. 457/1978 era sorto il 
problema  relativo  alla  compatibilità  della  demolizione  e  successiva 
fedele ricostruzione con il concetto di ristrutturazione edilizia e, tale 
problema,  veniva  risolto  dalla  giurisprudenza in  modo tutt'altro  che 
univoco: infatti,  mentre  quella  amministrativa era  orientata in senso 
positivo, la magistratura penale, invece, adottava la soluzione opposta.
In  particolare,  l'orientamento  della  giurisprudenza  amministrativa, 
nonostante alcune pronunce di segno contrario103, è sempre stato nel 
senso che nella nozione di ristrutturazione edilizia di cui all'art. 31, lett. 
d, l. n. 457/78 dovevano farsi rientrare anche gli interventi consistenti 
nella demolizione e successiva fedele ricostruzione .
In effetti,  il  problema si poneva perché l'art.  31, nel  disciplinare gli 
interventi  di  ristrutturazione  edilizia,  non  prevedeva  espressamente 
l'ipotesi  della  demolizione  con  fedele  ricostruzione.  In  merito 
103 Sul punto cfr. T.A.R. Lombardia, Sez. II, 19/11/1992, secondo cui il concetto di 
ristrutturazione  edilizia  pur  comprendendo  interventi  finalizzati  alla 
trasformazione  di  organismi  edilizi  in  altri  anche  diversi  dai  precedenti, 
presuppone  sempre  l'esistenza  e  la  conservazione  dell'immobile: 
conseguentemente,  "non  può  configurarsi  quale  ristrutturazione  un  intervento 
consistente nella demolizione e successiva ricostruzione, per di più laddove, come 
nella specie, quest'ultima risulti attuata ricoprendone un'area precedentemente non 
edificata". Inoltre, secondo Cons. Stato, Sez. V, 24 luglio 1993 n. 799, non sono 
dovuti i contributi per il rilascio di concessione al fine di eseguire interventi di 
risanamento conservativo, per i quali è richiesta la sola autorizzazione gratuita pur 
se si tratti di immobili a carattere non residenziale.
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l'indirizzo  giurisprudenziale  amministrativo104 era  nel  senso  che, 
qualora  la  concessione  rilasciata  ex art.  31  non  prescrivesse 
espressamente  il  divieto  di  demolizione  per  motivi  afferenti  alla 
conservazione  del  manufatto  preesistente  in  funzione  delle  sue 
caratteristiche  intrinseche  o  per  la  necessità  di  rispettare  peculiari 
vincoli  di  protezione,  nella  nozione  di  ristrutturazione  rientravano 
anche gli  interventi  consistenti  nella  demolizione e  nella  successiva 
ricostruzione  del  fabbricato,  purché  quest'ultima  fosse  "fedele":  tale 
requisito  sussisteva  quando  venivano  conservate  e  riprodotte  le 
caratteristiche  fondamentali  dell'immobile  preesistente  in  modo  tale 
che il nuovo edificio fosse identico a quello demolito quanto a sagoma 
e  volumi105.  È  evidente,  pertanto,  che  per  la  giurisprudenza 
amministrativa  la  fedeltà  del  ricostruito  al  demolito  costituiva  un 
requisito indispensabile perché l'intervento potesse essere qualificato 
come opera di ristrutturazione edilizia.
Non vi era, comunque, un'interpretazione uniforme su tale requisito.
Infatti, un orientamento più restrittivo riteneva sussistente il requisito 
della fedeltà del ricostruito al demolito soltanto nel caso in cui fossero 
state  conservate  e  riprodotte  le  caratteristiche  fondamentali 
dell'edificio preesistente e il nuovo edificio risultasse identico, quanto 
a volume e sagoma, a quello demolito.
Invece,  secondo  un  orientamento  giurisprudenziale  amministrativo 
meno  restrittivo,  rientrava  nel  concetto  di  ristrutturazione  anche 
l'ipotesi di demolizione e successiva ricostruzione di un immobile con 
trascurabile aumento di volume 106.
104TAR Veneto, Sez. II, 4/01/2001 n. 27 
105Cons. Stato, Sez. V, 14 novembre 1999 n. 1359
106 Secondo  Cons.  Stato,  Sez.  V,  2/12/1998  n.  1714,  fra  gli  interventi  di 
ristrutturazione edilizia previsti  dall'art.  31 lett.  d  l.  n.  457/78 rientrano quelli 
rivolti a trasformare gli organismi edilizi con un insieme sistematico di opere che 
possono determinare un organismo edilizio del tutto diverso dal precedente (e tale 
diversità  presuppone una  previa  demolizione  dell'immobile)  ma,  trattandosi  di 
interventi di recupero, resta fermo che il nuovo edificio deve presentare nel suo 
complesso le caratteristiche fondamentali di quello preesistente. Inoltre, secondo 
Cons. Stato, Sez. V, 17/10/1987 n. 637, nel concetto di ristrutturazione rientrano 
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In senso diametralmente opposto si poneva la costante giurisprudenza 
penale,  secondo  la  quale  l'abbattimento  di  un  edificio  e  la  sua 
ricostruzione  non  costituivano  ristrutturazione,  anche  se  l'opera 
realizzata era del tutto conforme a quella preesistente o prevista nella 
concessione rilasciata ex art. 31 cit.. Ciò comportava che il titolare di 
una  concessione  edilizia  per  la  ristrutturazione  di  un  immobile 
rispondeva del reato di costruzione abusiva nel caso in cui demolisse, 
integralmente o pressoché integralmente, e ricostruisse lo stesso (sia 
pure  "simbolicamente"  salvando  alcuni  monconi  di  muratura),  in 
quanto l'art. 31, lett.  d, l. n. 457/1978 consentiva soltanto un insieme 
sistematico di opere rivolto a trasformare organismi edilizi esistenti e 
non, invece, a creare una nuova struttura .
Sul  punto  si  è  pronunciata  anche  la  Corte  costituzionale  che,  con 
sentenza n. 296 del 26 giugno 1991, ha dichiarato che "non rientra nel  
concetto  di  ristrutturazione  la  demolizione  e  la  ricostruzione  di  un  
edificio sullo stesso o su diverso suolo" 107.
Si  deve  ritenere  che  la  sopraindicata  disputa  giurisprudenziale  sia 
ormai integralmente superata da una serie di pronunce, di merito e di 
legittimità, emanate in seguito all'entrata in vigore del t. u. 380/01.
Di recente, però, il concetto di “interventi di nuova costruzione”, così 
come inteso dall'art. 3 del testo unico dell'edilizia, è stato oggetto di 
contenzioso tra la Regione Lombardia e lo Stato.
La Regione Lombardia nella sua legge n. 12/2005 nell’art. 27, comma 
1, lettera d), ultimo periodo, come interpretato dall’art. 22 della L.R. 
7/2010,  considerava  come  ristrutturazione  edilizia  anche  quegli 
anche gli interventi di demolizione e successiva ricostruzione di un fabbricato, in 
quanto  la  ristrutturazione  è  concettualmente  legata  a  una  modifica  e  a  una 
salvezza finale (quanto meno nelle sue caratteristiche fondamentali) dell'esistente 
(modifica  che  può  essere  generale  o  particolare  e,  quindi,  dar  luogo  alla 
realizzazione  di  un  fabbricato  in  tutto  o  in  parte  nuovo),  ma  non  anche  alla 
indispensabile conservazione, nella loro individualità fisica e specifica (tali quali 
essi sono e si trovano), degli stessi elementi costitutivi dell'immobile o di alcuni 
tra essi. 
107Corte cost., sentenza del 26/06/1991 n. 296
51
interventi  che  richiedevano  la  demolizione  e  la  successiva  fedele 
ricostruzione di un fabbricato senza rispettare il limite della sagoma.
La Corte costituzionale108 ha dichiarato l’illegittimità  della legge della 
Regione Lombardia n. 12/2005 proprio perchè esclude il  vincolo di 
sagoma  negli  interventi  di  ristrutturazione  edilizia  mediante 
demolizione  e  ricostruzione,  in  quanto  in  contrasto  con il  principio 
fondamentale stabilito dall'art. 3, comma 1, lettera d), del d.P.R. n. 380 
del 2001, con conseguente violazione dell'art. 117, terzo comma, Cost., 
in materia di governo del territorio. 
Il contenzioso109  nasce perchè  il Comune di Besozzo ha annullato la 
dichiarazione di inizio attività (dia)  presentata dai  ricorrenti avente ad 
oggetto  la  riqualificazione  e  la  ristrutturazione  di  un  edificio 
condonato. L’annullamento della dia è stato disposto per due autonome 
ragioni:  l’intervento  edilizio  contrasta  con  le  norme  tecniche  di 
attuazione  del  piano  regolatore  generale  comunale  perché,  non 
rispettando la sagoma originaria, non è riconducibile alla nozione di 
ristrutturazione  edilizia  mediante  demolizione  e  ricostruzione, 
dovendosi interpretare l’art. 27 della legge della Regione Lombardia n. 
12 del 2005 in modo conforme all’art. 3 del d.P.R. n. 380 del 2001; le 
norme  tecniche  di  attuazione  consentono  la  realizzazione  di 
ampliamenti  di  edifici  nella  sola  ipotesi  di  immobili  legittimamente 
esistenti al momento dell’entrata in vigore del piano regolatore, mentre 
l’intervento in questione, avendo ad oggetto lavori di ampliamento di 
un edificio condonato non rientra nell’ambito di applicazione di tale 
norma, stante l’irretroattività degli effetti del condono.
La  Corte  ribadisce  che  l’edilizia,  anche  se  non  menzionata 
108Corte costituzionale, sentenza del 18/10/2001, n. 309
109L’art.  22  della  legge  della  Regione  Lombardia  n.  7  del  2010,  intitolato 
«Interpretazione  autentica  dell’articolo  27,  comma  1,  lettera  d)  della  legge 
regionale 11 marzo 2005, n. 12 “Legge per il governo del territorio”», prevede 
che,  nell’ambito  degli  interventi  di  ristrutturazione  edilizia,  la  ricostruzione 
dell’edificio che segue a demolizione «è da intendersi senza vincolo di sagoma».
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esplicitamente nell’art. 117 Cost., rientra nell’ambito della materia del 
«governo del territorio», di competenza concorrente.
Con riguardo alla normativa statale, il giudice a quo sostiene che l’art. 
3 del d.P.R. n.  380 del 2001, recante  la  definizione degli  interventi 
edilizi,  costituisce  un  principio  fondamentale  non  derogabile  dal 
legislatore regionale. Ciò emergerebbe sia dalla rubrica di tale articolo 
(«Definizione degli interventi edilizi»), sia dalla sua collocazione nel 
titolo  I  della  parte  I  del  testo  unico,  dedicata  alle  «Disposizioni 
generali».  Inoltre, la natura di principio fondamentale dell’art.  3 del 
d.P.R. n. 380 del 2001 discenderebbe dall’impianto complessivo del 
testo  unico  sull’edilizia  e  dal  rilievo  che  in  esso  assumono  le 
definizioni degli interventi,  nonché dalla sua prevalenza rispetto alle 
eventuali  diverse  disposizioni  contenute  negli  strumenti  urbanistici 
generali e nei regolamenti edilizi. 
Questa Corte ha già ricondotto nell’ambito della normativa di principio 
in  materia  di  governo  del  territorio  le  disposizioni  legislative 
riguardanti i titoli abilitativi per gli interventi edilizi110: a fortiori sono 
principi fondamentali della materia le disposizioni che definiscono le 
categorie di interventi, perché è in conformità a queste ultime che è 
disciplinato il regime dei titoli abilitativi, con riguardo al procedimento 
e agli oneri, nonché agli abusi e alle relative sanzioni, anche penali. 
L’intero corpus normativo statale in ambito edilizio è costruito sulla 
definizione degli interventi, con particolare riferimento alla distinzione 
tra le ipotesi di ristrutturazione urbanistica, di nuova costruzione e di 
ristrutturazione edilizia cosiddetta pesante, da un lato, e le ipotesi di 
ristrutturazione  edilizia  cosiddetta  leggera  e  degli  altri  interventi 
(restauro  e  risanamento  conservativo,  manutenzione  straordinaria  e 
manutenzione ordinaria), dall’altro.
La  definizione  delle  diverse  categorie  di  interventi  edilizi  spetta, 
110Corte cost., sentenza del 1/10/2003, n. 303
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dunque, allo Stato.
Tali categorie sono individuate dall’art. 3 del d.P.R. n. 380 del 2001 e 
la lettera d) del comma 1 di detto articolo include, nella definizione di 
«ristrutturazione edilizia», gli interventi di demolizione e ricostruzione 
con identità di volumetria e di sagoma rispetto all’edificio preesistente; 
la  successiva  lettera  e)  classifica  come  interventi  di  «nuova 
costruzione»  quelli  di  «trasformazione  edilizia  e  urbanistica  del 
territorio non rientranti nelle categorie definite alle lettere precedenti». 
Pertanto  “in  base  alla  normativa  statale  di  principio,  quindi,  un 
intervento di demolizione e ricostruzione che non rispetti la sagoma 
dell’edificio preesistente – intesa quest’ultima come la conformazione 
plano volumetrica della costruzione e il suo perimetro considerato in  
senso  verticale  e  orizzontale  –  configura  un  intervento  di  nuova 
costruzione e non di ristrutturazione edilizia”.
Il  presupposto111 perché la  demolizione con successiva ricostruzione 
possa costituire intervento di ristrutturazione edilizia è il rispetto della 
identità della sagoma del preesistente fabbricato.
La linea di distinzione tra le ipotesi di nuova costruzione e quelle degli 
altri interventi edilizi, d’altronde, non può non essere dettata in modo 
uniforme  sull’intero  territorio  nazionale,  la  cui  «morfologia»112 
identifica il paesaggio, considerato questo come «la rappresentazione 
materiale e visibile della Patria, coi suoi caratteri fisici particolari, con 
le sue montagne, le sue foreste, le sue pianure, i suoi fiumi, le sue rive, 
con gli aspetti molteplici e vari del suo suolo, quali si sono formati e 
son pervenuti a noi attraverso la lenta successione dei secoli». 
111P.  TANDA,  “Interventi  di  ristrutturazione  edilizia  e  di  ristrutturazione 
urbanistica: in particolare l'ipotesi di demolizione e successiva ricostruzione”,  
Riv. giur. Ed., 2012, II, pp. 103
112Relazione illustrativa  della  legge  11 giugno 1922,  n.  778 «Per  la  tutela  delle 
bellezze  naturali  e  degli  immobili  di  particolare  interesse  storico»,  Atti 
parlamentari,  Legislatura  XXV,  Senato  del  Regno,  Tornata  del  25  settembre 
1920).
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Sul territorio113, infatti, «vengono a trovarsi di fronte» – tra gli altri – 
«due tipi  di  interessi  pubblici  diversi:  quello  alla  conservazione del 
paesaggio,  affidato  allo  Stato,  e  quello  alla  fruizione  del  territorio, 
affidato  anche  alle  Regioni».  Fermo  restando  che  la  tutela  del 
paesaggio e quella del territorio sono necessariamente distinte, rientra 
nella competenza legislativa statale stabilire la linea di distinzione tra 
le ipotesi di nuova costruzione e quelle degli altri interventi edilizi. Se 
il legislatore regionale potesse definire a propria discrezione tale linea, 
la conseguente difformità normativa che si avrebbe tra le varie Regioni 
produrrebbe rilevanti ricadute sul «paesaggio […] della Nazione» (art. 
9 Cost.), inteso come «aspetto del territorio, per i contenuti ambientali 
e culturali che contiene, che è di per sé un valore costituzionale», e 
sulla sua tutela. 
In  conclusione,  l’art.  27,  comma 1,  lettera  d),  ultimo periodo,  della 
legge  della  Regione  Lombardia  n.  12  del  2005,  come  interpretato 
dall’art.  22 della legge della Regione Lombardia n. 7 del 2010, nel 
definire  come  ristrutturazione  edilizia  interventi  di  demolizione  e 
ricostruzione  senza  il  vincolo  della  sagoma,  è  in  contrasto  con  il 
principio fondamentale  stabilito dall’art.  3,  comma 1,  lettera  d),  del 
d.P.R. n. 380 del 2001, con conseguente violazione dell’art. 117, terzo 
comma, Cost., in materia di governo del territorio.
• Procedura per il rilascio del permesso di costruire
L'art. 20 del d.P.R n. 380/2001 e l'art. 83 della l.r.t. n. 1/2005 regolano 
la procedura del permesso di costruire.
113Corte cost., sentenza del 24/10/2007, n. 367
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Il  testo  unico  dell'edilizia  disciplina  il  procedimento  indicandone  i 
passaggi fondamentali che debbano essere rispettati e tenuti presenti a 
livello nazionale.
La  legge  regionale  toscana  si  adegua,  quasi  completamente,  al 
contenuto  della  legge  quadro   riconoscendo  i  punti  principali  per 
avviare il procedimento per il rilascio del permesso di costruire.
Per  entrambi  deve  essere  presentata  al  Comune  la  domanda  di 
permesso di costruire dal proprietario o da chi ne abbia titolo.
Entro dieci giorni dalla presentazione114  è comunicato al richiedente o 
ad un suo delegato, il nominativo del responsabile del procedimento.
La  domanda  è  accompagnata  da  una  dichiarazione  del  progettista 
abilitato  che  assevera  la  conformità  del  progetto  agli  strumenti 
urbanistici approvati oppure adottati, ai regolamenti edilizi vigenti, alle 
altre normative di settore aventi incidenza sulla disciplina dell’attività 
edilizia  e,  in  particolare,  alle  norme  antisismiche,  di  sicurezza, 
antincendio,  igienico-sanitarie  e  infine  alle  norme  relative 
all’efficienza energetica. 
Il responsabile del procedimento, qualora ritenga che ai fini del rilascio 
del permesso di costruire sia necessario apportare modifiche rispetto al 
progetto originario, può farlo illustrandone le ragioni.
L’interessato si  pronuncia  sulla richiesta  di  modifica ed è tenuto ad 
integrare la documentazione nei successivi trenta giorni.
Anche d.P.R n. 380/2001115  riconosce al  soggetto questa possibilità 
però in un termine più ristretto ossia nei quindici giorni successivi. 
Nel caso in cui all’istanza di permesso di costruire siano stati allegati 
tutti i pareri, nulla osta o atti di assenso  necessari per l’esecuzione dei 
lavori,  entro  i  sessanta  giorni  successivi  alla  presentazione  della 
114Art.83 l.r.t. n. 1/2005
115Art. 20, comma 4, d.P.R. Del 6/06/2001, n. 380
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domanda  o  della  documentazione  integrativa,  il  responsabile  del 
procedimento cura l’istruttoria cioè acquisisce tutti i necessari pareri, 
redige una dettagliata relazione contenente la qualificazione tecnico-
giuridica  dell’intervento  richiesto,  e  di  conseguenza  formula  una 
motivata  proposta  all’autorità  preposta  all’emanazione  del 
provvedimento conclusivo.
Il provvedimento finale, da comunicare all’interessato, è adottato dal 
comune entro trenta giorni (per il d.P.R. n. 380/2001 art. 20, comma  7 
i  giorni sono quindici) dalla proposta, o dal ricevimento degli atti di 
assenso o dall’esito della conferenza dei servizi. 
Dell’avvenuto  rilascio  del  permesso  di  costruire  è  data  notizia  al 
pubblico mediante affissione all’albo pretorio.
Una volta ottenuto il permesso di costruire il destinatario, che abbia 
realizzato  un'opera   conformemente  allo  stesso116,  può  vedersi 
contestare la violazioni di limiti e prescrizioni edilizie non riprodotte 
nel titolo abilitativo a lui accordato? In buona sostanza, deve prevalere 
la legalità dell'opera, ossia la necessità che quest'ultima sia conforme 
alla normativa regolamentare in materia, o l'affidamento del privato, 
che, ignaro dell'esistenza di ulteriori e diverse limitazioni, si è fidato di 
quanto prescritto nel titolo?
Il Consiglio di Stato117 afferma che «ogni prescrizione e/o limitazione 
all'edificazione  deve  risultare  sia  dal  documento  rappresentante  il  
titolo edilizio conservato presso gli uffici comunali, sia dal documento 
rappresentativo  del  titolo  edilizio  rilasciato  al  privato  beneficiario,  
con la  conseguenza che non possono essere opposte  a  quest'ultimo 
eventuali prescrizioni che non risultano dal titolo edilizio allo stesso in  
concreto rilasciato».
Per  evitare  di  trasformare  il  permesso  a  costruire  in  un  modo  per 
116A. GIGLI,  “La tutela dell'affidamento verso il permesso a costruire: spunti di  
riflessione.”Foro amm. CDS 2013, III, pp. 708
117Consiglio di Stato, sez. IV, sentenza del  29/10/2012, n. 5509
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eludere i vincoli legali che regolano la disciplina edilizia, si ricorda che 
il  necessario  rispetto  delle  disposizioni  di  legge,  eventualmente 
disattese  da  parte  del  permesso  a  costruire  illegittimo,  trova 
soddisfazione  attraverso  lo  strumento  dell'autotutela,  purché  ve  ne 
siano i  fondamenti.  Pertanto «il  medesimo Comune,  laddove avesse  
individualizzato una difformità  non considerata dal  rilasciato  titolo 
autorizzatorio edilizio avrebbe dovuto, ricorrendone i presupposti di 
attualità dell'interesse pubblico, procedere ad annullamento di ufficio 
del  titolo  medesimo  e  quindi  (solo  a  questo  punto)  rilevare  
impregiudicata  ogni  ulteriore  valutazione  di  tale  modus  operandii  
della non conformità del concretamente costruito a norme di legge e  
regolamento  e  la  (eventuale)  non  emanabilità  di  un  permesso  di 
costruire a sanatoria».
La  sentenza  chiarisce  così  che  quando  il  permesso  a  costruire 
concretamente  in  possesso  del  privato  non  riproduce  limitazioni  o 
vincoli  previsti dalla normativa edilizia, le suddette prescrizioni non 
possono essere opposte al privato che a quel titolo si sia conformato. 
La decisione in esame evidenzia la presenza di una sempre più costante 
e viva attenzione giurisprudenziale alla posizione del privato che in 
buona  fede  abbia  riposto  la  sua  fiducia  sulla  legittimità  di  un 
provvedimento viziato. 
Come noto, il principio di legittimo affidamento si configura nel diritto 
amministrativo  come  un  limite  alle  scelte  discrezionali 
dell'amministrazione ed in particolare  di  quelle compiute ai  fini  del 
corretto esercizio dell'autotutela118. L'affidamento viene, d'altronde, per 
sua natura in esame quando il titolo edilizio sia stato accordato ed il 
privato abbia  maturato un apprezzabile  grado di  aspettativa circa la 
118Per  un'analisi  approfondita  sul  tema  v.  C.  CUDIA,  Funzione  amministrativa  e 
soggettività della tutela: dall'eccesso di potere alle regole del rapporto, Milano, 
2008, p. 258, che ricorda che «l'intero principio di buona fede è stato sempre 
collocato  sul  piano  della  funzione  amministrativa  ponendosi  come  limite 
all'esercizio  della  discrezionalità:  l'amministrazione  deve  espressamente 
considerare  le  situazioni  di  vantaggio  conseguite  dai  privati  a  seguito  di  una 
precedente attività amministrativa».
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stabilità degli effetti da questo disposti.
Il  danno  in  questione  «oggettivamente  prescinde  da  valutazioni  
sull'esercizio  del  potere  pubblico,  fondandosi  su  doveri  di  
comportamento il cui contenuto certamente non dipende dalla natura  
privatistica o pubblicistica del soggetto che ne è responsabile,ma dalla  
pubblica  amministrazione  che  come  qualsiasi  privato,  è  tenuta  a 
rispettare, nell'esercizio della attività amministrativa, principi generali  
di  comportamento  quali  la  perizia,  la  prudenza,  la  diligenza,  la  
correttezza»119.
3.3 Che cos'è la SCIA?
La Scia è stata introdotta dall’articolo 49, comma 4  bis  del decreto 
legge 31 maggio 2010 n. 78, convertito, con modificazioni, dalla legge 
30 luglio 2010 n. 122, e sostituisce integralmente la disciplina della 
Denuncia di Inizio Attività (DIA) contenuta nell'articolo 19 della legge 
7 agosto 1990 n. 241, e con riferimento alla materia edilizia, negli artt. 
22 e 23 del d.p.r. 6 giugno 2001 n. 380; ha come obiettivo quello di 
accelerare e semplificare la precedente disciplina120.
119Cassazione civile, ordinanza, 23/03/ 2011, n. 6594
120Corte cost., sentenza del 20/07/2012, n.203: Il comma 4-ter del citato art. 49 del 
d.l. n. 78 del 2010, come convertito, a sua volta statuisce che «Il comma 4-bis 
attiene alla tutela della concorrenza ai sensi dell’articolo 117, secondo comma, 
lettera  e),  della  Costituzione,  e  costituisce  livello  essenziale  delle  prestazioni 
concernenti i diritti civili e sociali ai sensi della lettera m) del medesimo comma. 
Le espressioni “segnalazione certificata di inizio attività” e “Scia” sostituiscono, 
rispettivamente, quelle di “dichiarazione di inizio di attività” e “Dia”, ovunque 
ricorrano, anche come parte di una espressione più ampia, e la disciplina di cui al 
comma 4-bis sostituisce direttamente, dalla data di entrata in vigore della legge di 
conversione  del  presente  decreto,  quella  della  dichiarazione  di  inizio  attività 
recata da ogni normativa statale e regionale».La «segnalazione certificata d’inizio 
attività» (d’ora in avanti, SCIA) si pone in rapporto di continuità con l’istituto 
della  DIA,  che  dalla  prima  è  stato  sostituito.  La  DIA («denuncia  di  inizio 
attività») fu introdotta nell’ordinamento italiano con l’art. 19 della legge n. 241 
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Sin dal suo approdo nell'ordinamento giuridico, la “denuncia di inizio 
attività” non è mai stata oggetto di una visione unitaria; in dottrina, 
come in giurisprudenza si è sempre discusso sulla sua natura giuridica.
Un ventaglio di  prospettazioni che,  per ragioni espositive,  possiamo 
ricondurre a due tesi.
Da  un  lato,  l'orientamento  “pubblicistico”  o  “provvedimentale”121, 
secondo cui  la  d.i.a.  rappresenta una sorta  di  istanza che avvia una 
procedura semplificata che permette al soggetto di ottenere, grazie al 
silenzio-assenso  della  Pubblica  Amministrazione,  formatosi  col 
decorso del termine legale, il necessario titolo abilitativo, costituito da 
una tacita autorizzazione di natura provvedimentale. Questo può essere 
impugnato  dinanzi  al  giudice  amministrativo  per  mezzo  della 
tradizionale azione di annullamento. 
Sul  versante  diametralmente  opposto,  l’altra  visione,  quella  c.d. 
“privatistica” che, ad oggi risulta prevalere nella giurisprudenza122 del 
Consiglio  di  Stato,  qualifica  “la  d.i.a.  come  un  mero  atto  di  un  
soggetto privato”, improduttivo di un implicito assentimento da parte 
della P.A. e non avente, pertanto, alcuna valenza provvedimentale.
Questo  istituto123 viene  visto  come  strumento  di  liberalizzazione  di 
alcune  attività  private.  Un'attività  può  dirsi  liberalizzata  quando  il 
del  1990,  inserito  nel  Capo IV di  detta  legge,  dedicato  alla  «Semplificazione 
dell’azione  amministrativa».  Successivamente,  con  l’entrata  in  vigore  del 
decreto-legge 14 marzo 2005, n. 35 (Disposizioni urgenti nell’ambito del Piano di 
azione per lo sviluppo economico, sociale e territoriale. Deleghe al Governo per 
la modifica del codice di procedura civile in materia di processo di cassazione e 
di  arbitrato,  nonché  per  la  riforma  organica  della  disciplina  delle  procedure 
concorsuali), convertito, con modificazioni, dalla legge 14 maggio 2005, n. 80, 
essa  assunse  la  denominazione  di  «dichiarazione  di  inizio  attività».Scopo 
dell’istituto  era  quello  di  rendere più  semplici  le  procedure  amministrative 
indicate  nella  norma,  alleggerendo  il  carico  degli  adempimenti  gravanti  sul 
cittadino.  In  questo  quadro  s’iscrive  anche  la  SCIA,  del  pari  finalizzata  alla 
semplificazione  dei  procedimenti  di  abilitazione  all’esercizio  di  attività  per  le 
quali sia necessario un controllo della pubblica amministrazione.
121Cons. Stato, sez. IV, sentenza del 25/11/ 2008, n. 5811 
122Cons. Stato, sez. VI, sentenza del 28/04/2010, n. 2439 
123G.  TAGLIANETTI,“La  segnalazione  certificata  di  inizio  attività:  la  tutela  
giurisdizionale dell'interesse qualificato e differenziato del terzo alla luce dell'art.  
6 del d.-l. n. 138/2011”, Riv. giur. Edilizia 2012, II, pp. 409
60
controllo esercitato su di essa non sia più di tipo preventivo bensì di 
carattere successivo ed eventuale. 
La  natura dell’atto del dichiarante124 viene ad essere considerato  atto  
soggettivamente  e  oggettivamente  privato,  che  non  costituisce 
estrinsecazione di una potestà pubblicistica.
Con la presentazione della SCIA  l'interessato, mettendo in gioco la sua 
«auto-responsabilità»,  esercita  la  legittimazione  ex  lege  ad 
intraprendere l'attività, senza bisogno di un previo atto di consenso da 
parte dell'Amministrazione.
Sulla  natura  giuridica  della  s.c.i.a.  si  è  pronunciata  l'Adunanza 
plenaria125 del  Consiglio  di  Stato:  “La  s.c.i.a.,  quale  strumento  di 
liberalizzazione delle attività economiche private, si configura come 
atto di natura privata che abilita il soggetto all'esercizio di un diritto  
riconosciutogli  direttamente  dalla  legge,  salvo  il  potere  
dell'amministrazione  di  vietare  lo  svolgimento  dell'attività  entro  un 
ragionevole lasso di tempo, dopo aver valutato gli interessi in conflitto  
e sussistendone le ragioni di pubblico interesse”. 
La sentenza ritiene che la s.c.i.a rappresenta "un atto privato volto a  
comunicare  l'intenzione  di  intraprendere  un'attività  direttamente  
ammessa dalla legge".
Con  questo  istituto  giuridico,  la  tutela  del  terzo  subisce  delle 
conseguenze perchè non passa più attraverso l’azione di annullamento, 
che  presupponeva,   l’emanazione  di  un  provvedimento  (così  come 
riteneva la dottrina “pubblicistica”).
Si  assiste,  allora,  ad  una  divaricazione.  Si  riconosce  al  terzo  di 
rivolgersi al g.a. per richiedere un'azione di accertamento, o, secondo 
altri, ricorrere al meccanismo del silenzio-rifiuto.
124L. BERTONAZZI,  “Natura giuridica della S.c.i.a. e tecnica di tutela del terzo  
nella sentenza dell'Adunanza plenaria del Consiglio di Stato n. 15/2011 e nell'art.  
19, comma 6-ter, della legge n. 241/90”, Dir. proc. Amm., 2012, 1, op. cit.,  215
125Adunanza Plenaria del Consiglio di Stato, sentenza del 29/07/2011, n. 15
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Il  legislatore,  dal  suo canto,  nel  corso degli  anni  nulla  ha fatto  per 
chiarire definitivamente questo problema.
La  situazione  viene  risolta  dall'Adunanza  plenaria  che  riconosce al 
terzo di  presentare  un'azione  impugnatoria126 contro  la  s.c.i.a.  da 
proporre nell'ordinario termine decadenziale di 60 giorni.
Tale termine, secondo i Giudici di Palazzo Spada, coerentemente con il 
consolidato trend giurisprudenziale in tema di impugnazione di titoli 
abilitativi  edilizi,  decorre  dal  giorno in  cui  la  costruzione realizzata 
rivela  in  modo  certo  ed  univoco  le  essenziali  caratteristiche 
dell'opera127.  Secondo  la  Plenaria,  il  terzo  potrebbe  già  prima  del 
decorso  del  termine  per  l'adozione  dell'atto  inibitorio,  essendo  la 
scadenza  del  termine  di  conclusione  del  procedimento  un  fatto 
costitutivo  dell'azione  e  come  tale  è  sufficiente  che  sussista  al 
momento della  decisione,  esperire  un'azione di  accertamento atipica 
tesa alla verifica della sussistenza dei presupposti di legge. In tal modo 
impedendo  il  verificarsi  degli  effetti  lesivi  derivanti  dall'attività 
nell'arco  di  tempo  compreso  tra  la  presentazione  della  d.i.a.  e  la 
scadenza del termine per l'esercizio dei poteri inibitori.
Infine,  l'Adunanza  plenaria,  facendo  leva  sugli  obiettivi  che  il 
Legislatore  ha  inteso  raggiungere  con  l'emanazione  del  Codice  del 
processo amministrativo, dà risposta positiva al quesito se l'azione di 
annullamento proposta dal terzo possa essere accompagnata, ai fini del 
completamento  della  tutela,  dall'esercizio  di  un'azione  di  condanna 
dell'amministrazione all'esercizio del potere inibitorio.
I  giudici,  qualificando  il  silenzio  serbato  dalla  pubblica 
amministrazione  nel  termine  perentorio  previsto  dalla  legge  per 
l'esercizio  del  potere  inibitorio  alla  stregua  di  un  provvedimento 
amministrativo impugnabile nell'ordinario termine decadenziale, hanno 
attribuendo al terzo una tutela piena e immediata in omaggio agli artt. 
24 e 113 della Costituzione 
126Art. 29 del codice del processo amministrativo
127Cons. Stato, Sez. VI, 5/01/2011, n. 18
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Però, come è stato evidenziato dalla II sezione del T.A.R. Venezia128, il 
Legislatore  ha  disatteso  questo  orientamento  negando  la  natura 
provvedimentale al silenzio serbato dalla pubblica amministrazione nel 
termine  perentorio  previsto  dalla  legge  per  l'esercizio  del  potere 
inibitorio e, di conseguenza, la sua diretta impugnabilità.
Infatti, a meno di due mesi di distanza dalla precedente decisione, è 
reintervenuto sull'argomento il  legislatore  che,  con la  legge 2011 n. 
148 (d.l. n. 138/2011), ha aggiunto all'art. 19 della legge n. 241/1990, il 
comma 6-ter, che recita: 
"La  segnalazione  certificata  di  inizio  attività,  la  denuncia  e  la  
dichiarazione di inizio attività non costituiscono provvedimenti taciti  
direttamente impugnabili. Gli interessati possono sollecitare l'esercizio  
delle  verifiche  spettanti  all'amministrazione  e,  in  caso  di  inerzia,  
esperire esclusivamente l'azione di cui all'articolo 31, commi 1, 2 e 3  
deld. lgs. 2 luglio 2010 n. 104".
Secondo tale disposizione i terzi che si ritengono lesi dalla d.i.a.  (o 
dalla  s.c.i.a.)  potranno,  in  primo  luogo,  solo  chiedere  all'Ente  di 
esercitare il controllo e di inibire lo svolgimento dell'intervento edilizio 
e,  successivamente,  nell'ipotesi  del  protrarsi  del  silenzio,  potranno 
rivolgersi  al  giudice  amministrativo  per  chiedere  l'accertamento 
dell'obbligo dell'amministrazione di provvedere.
Tale ricorso avverso il  silenzio sarà, dunque,  esperibile fintanto che 
perdura  l'inadempimento  e,  comunque,  non  oltre  un  anno  dalla 
scadenza del termine di conclusione del procedimento, ai sensi del 2° 
comma dell'art. 31 del Codice del processo amministrativo.
Il legislatore ha inteso affiancare al tradizionale procedimento officioso 
di autotutela disciplinato dall'art. 19, comma 3, della legge 241/1990129 
128TAR Veneto,sez. II, sentenza del 05/03/2012, n. 298
129Art 19, comma 3, legge n. 241/1990: L’amministrazione competente, in caso di 
accertata carenza delle  condizioni,  modalità  e  fatti  legittimanti,  nel  termine di 
trenta  giorni  dal  ricevimento  della  comunicazione  di  cui  al  comma 2,  adotta 
motivati provvedimenti di divieto di prosecuzione dell'attività e di rimozione dei 
suoi effetti, salvo che, ove ciò sia possibile, l'interessato provveda a conformare 
alla  normativa  vigente  detta  attività  ed  i  suoi  effetti  entro  un  termine  fissato 
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un nuovo ed autonomo procedimento ad istanza di  parte  che segue 
regole  sue  proprie,  per  il  fine  di  rimediare  alle  insufficienze  del 
precedente modello che non offriva ai terzi idonei mezzi di tutela in 
caso di inerzia della p.a. nell'esercizio dell'ordinario potere di controllo 
sulla  conformità  della  dichiarazione.  Sicché,  il  tradizionale  modulo 
basato  sulla  previsione  di  un  termine  decadenziale  per  l'esecuzione 
delle verifiche e sulla conclusione del procedimento mediante semplice 
archiviazione convive ora, in parallelo, con un diverso schema che si 
basa, invece, sulla necessità di concludere il procedimento ad istanza 
di parte con un atto espresso (anche di contenuto negativo) e con la 
natura  di  silenzio-inadempimento  della  mancata  adozione  del 
provvedimento richiesto entro il termine previsto130.
Ora  il  terzo  "potrà  sollecitare  tramite  diffida,  oltre  l'esercizio  del  
potere  di  autotutela,  anche  l'esercizio  dei  poteri  sanzionatori  e 
repressivi sempre spettanti all'amministrazione in materia edilizia e,  
fintantoché  l'inerzia  perduri  e  comunque  non  oltre  un  anno  dalla  
scadenza del termine per l'adempimento, potrà esperire l'azione di cui  
all'art. 31c.p.a., richiamata dal comma6-ter dell'art. 19 l. 241/1990".
L'art. 6 della legge n. 148/2011 non è esente da critiche e perplessità.
L'espressa  qualificazione  della  d.i.a.  come  atto  privato  e  l'espressa 
esclusione dell'esistenza di un provvedimento tacito (di assenso o di 
rigetto) rendono difficile da sostenere la giurisdizione esclusiva del g.a. 
in materia di d.i.a. (exart. 133, comma 1, lett.a, n. 3, c.p.a.) e di s.c.i.a. 
dall’amministrazione,  in  ogni  caso  non  inferiore  a  trenta  giorni.  E'  fatto 
comunque  salvo  il  potere  dell’amministrazione  competente  di  assumere 
determinazioni  in  via  di  autotutela,  ai  sensi  degli  articoli  21-quinquies  e  21-
nonies. Nei casi in cui la legge prevede l’acquisizione di pareri di organi o enti 
appositi, il termine per l’adozione dei provvedimenti di divieto di prosecuzione 
dell'attività e di rimozione dei suoi effetti sono sospesi, fino all'acquisizione dei 
pareri, fino a un massimo di trenta giorni, scaduti i quali l’amministrazione può 
adottare i  propri provvedimenti indipendentemente dall'acquisizione del parere. 
Della sospensione è data comunicazione all’interessato.
130R.GISONDI,”Il regime della tutela dei terzi contro la s.c.i.a. Dopo la manovra  
di agosto 2011 ed il decreto correttivo del codice del processo amministrativo:  
un'interpretazione  costituzionalmente  orientata  per  evitare  il  deficit  di  
effettività”, in www.giustizia-amministrativa.it.
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(legge 122/2010), per quanto dichiarato dalla sentenza costituzionale n. 
204 del  2004.  La  Corte  Costituzionale  aveva  affermato  il  principio 
(indirizzato al legislatore) in base al quale  “possono rientrare nella  
giurisdizione  esclusiva  del  g.a.  soltanto  quelle  materie  che  siano 
afferenti all'esercizio di un "potere" amministrativo”131.
È  evidente,  infatti,  che  l'adesione  legislativa  alla  tesi  della  natura 
"privatistica"  della  d.i.a.  comporta  che  in  alcuni  casi  il  giudice 
amministrativo è competente a conoscere "comportamenti" incidenti su 
diritti  soggettivi,  non  riconducibili,  all'esercizio  della  funzione 
amministrativa.
Pertanto, l'adesione legislativa alla tesi privatistica potrebbe condurre a 
ritenere la norma che prevede la giurisdizione esclusiva in materia di 
d.i.a. e s.c.i.a. incoerente con i principi, ribaditi anche in altre decisioni 
della  Corte  costituzionale132,  in  tema  di  riparto  di  competenze  tra 
giurisdizione ordinaria e giurisdizione amministrativa133.
All'esito  di  tale  percorso  argomentativo  è  possibile  sostenere  che 
l'attuale quadro normativo, pur incidendo sull'immediatezza del diritto 
di  difesa  di  colui  che  si  ritenga  leso  dall'attività  illegittimamente 
iniziata, non ha ridotto in maniera significativa l'ambito di tutela del 
131Si  pensi  a  quelle  controversie  che,  prima dell'introduzione  della  giurisdizione 
esclusiva in materia di d.i.a., erano devolute al giudice ordinario (pur in presenza 
di  provvedimenti  amministrativi)  come,  ad  esempio,  quelle  relative  ai 
provvedimenti  abilitativi  vincolati,  in  cui  il  vincolo  è  posto  nell'interesse  del 
privato (ad esempio, le iscrizioni all'albo professionale dei soggetti che abbiano i 
requisiti oggettivamente fissati dalla legge). Prima della novella dell'art. 19, legge 
n. 241/90, le controversie sorte tra p.a. e cittadino in ordine all'emanazione di tali 
provvedimenti erano devolute al g.o. in base al criterio di riparto fondato sulla 
natura  della  situazione  soggettiva,  sul  presupposto  che  l'adozione  di  un  atto 
violativo di un vincolo posto a vantaggio del privato non è in grado di affievolire 
il diritto soggettivo di quel singolo beneficiario dell'obbligo posto dal legislatore. 
In base all'attuale testo dell'art. 19, legge n. 241/90, le controversie tra il soggetto 
che presenta la d.i.a. (o la s.c.i.a.) e l'amministrazione che si oppone all'iscrizione 
all'albo necessario per l'esercizio di un attività professionale sono devolute alla 
giurisdizione esclusiva del giudice amministrativo.
132Corte cost., sentenza del 11/05/2006 n. 191
133 Non  è  stato  casuale  che  la  Plenaria,  pur  riconoscendo  alla  d.i.a.  natura 
privatistica, aveva attribuito all'inerzia della p.a. valore provvedimentale, in tal 
modo rendendo la materia riconducibile all'esercizio di un potere amministrativo, 
in ossequio all'insegnamento della Corte costituzionale.
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quale il terzo si può giovare.
• Quando si concede la SCIA?
Il d.P.R. n. 380/2001 nell' art. 22134 indica gli interventi che richiedono 
la d.i.a. Si deve sempre tenere presente che questo è una legge quadro 
e,  come  tale,  disciplina  la  materia  stabilendone  i  principi  a  livello 
nazionale.
Oltre  alla  dia,  il  T.U.  prevede  la  super  Dia135 per  gli  interventi  di 
ristrutturazione edilizia che creano un organismo edilizio in tutto o in 
parte  diverso dal  precedente e che comportino un aumento di  unità 
immobiliari,  una modifica del volume, della sagoma, dei prospetti o 
134Art.  22  d.P.R.  n.  380/2001:  1.Sono  realizzabili  mediante  denuncia  di  inizio 
attivita' gli interventi non riconducibili all'elenco di cui all'articolo 10 e all'articolo 
6.
2. Sono altresi' sottoposte a denuncia di inizio attivita' le varianti a permessi di 
costruire che non incidono sui parametri urbanistici e sulle volumetrie, che non 
modificano la destinazione d'uso e la categoria edilizia, non alterano la sagoma 
dell'edificio  e  non violano le  eventuali  prescrizioni  contenute nel  permesso di 
costruire. Ai fini dell'attivita' di vigilanza urbanistica ed edilizia, nonche' ai fini 
del rilascio del certificato di agibilita' tali denunce di inizio attivita' costituiscono 
parte  integrante  del  procedimento  relativo  al  permesso  di  costruzione 
dell'intervento principale.
3. La realizzazione degli interventi di cui ai commi 1 e 2 che riguardino immobili 
sottoposti  a tutela storico-artistica o paesaggistica-ambientale,  e'  subordinata al 
preventivo  rilascio  del  parere  o  dell'autorizzazione  richiesti  dalle  relative 
previsioni normative. Nell'ambito delle norme di tutela rientrano, in particolare, le 
disposizioni di cui al decreto legislativo 29 ottobre 1999, n. 490.
4.  Le  regioni  individuano  con  legge  le  tipologie  di  intervento  assoggettate  a 
contributo  di  costruzione,  definendo  criteri  e  parametri  per  la  relativa 
determinazione.
5. E' comunque salva la facolta' dell'interessato di chiedere il rilascio di permesso 
di costruire per la realizzazione degli interventi di cui al comma 1. In questo caso 
la  violazione  della  disciplina  urbanistico-edilizia  non  comporta  l'applicazione 
delle sanzioni di cui all'articolo 44.
135M. DI NICOLA,  “Dia, super Dia e Scia nella semplificazione delle procedure  
edilizie”, www.ediltecnico.it
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delle superfici.Vi rientrano anche gli interventi di nuova costruzione o 
di  ristrutturazione  urbanistica  qualora  siano  disciplinati  da  piani 
attuativi  e  interventi  di  nuova  costruzione,  che  siano  in  diretta 
esecuzione di strumenti urbanistici generali recanti precise disposizioni 
plano-volumetriche.
Questa è un provvedimento136 che ha le forme della d.i.a. ma il regime 
del permesso di costruire. La logica che ha ispirato la creazione della 
super Dia è stata quella di consentire un'ulteriore liberalizzazione delle 
attività edilizie; si stabilisce che quelle attività che erano assoggettate a 
permesso  di  costruire  possono essere  realizzate  con la  d.i.a.,  fermo 
restando però che, in caso di violazione, si applicheranno le sanzioni 
previste per la violazione del permesso di costruire.
Il  citato  Testo  Unico,  nel  quarto  comma,  riconosce  alle  Regioni  la 
possibilità  di  individualizzare,  con  proprie  leggi,  le  tipologie  di 
intervento lasciandole libere di determinare criteri e parametri.
La  Regione  Toscana  sostituisce  in  toto  la  d.i.a.  con  la  s.c.i.a., 
eliminando la super Dia,  con la legge di modifica n.40/2011 della l.r.t. 
n.1/2005.
Così l' articolo 79 della l.r. n. 1/2005 individua le opere ed interventi 
sottoposti a s.c.i.a.
Sono soggetti a SCIA137:
• gli interventi di cui all’articolo 78, comma 1, l.r. n. 1/2005,ossia 
la  realizzazione  di  nuovi  manufatti  edilizi  qualora  siano 
specificamente  disciplinati  dal  regolamento  urbanistico,  dai 
piani  attuativi  denominati,  laddove tali  strumenti  contengano 
precise disposizioni planivolumetriche, tipo logiche, formali e 
costruttive; 
136C.  RUSSO,”Giurisprudenza  di  merito”,  estratto“I  titoli  abilitativi  degli  
interventi edilizi”,Giuffrè editore Milano 2008, op. cit., www.lexambiente.it
137Art. 79 l.r.t. n. 1/2005
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• le opere di reinterro e scavo non connesse all’attività edilizia o 
alla conduzione dei fondi agricoli e che non riguardano cave e 
torbiere;
• i mutamenti di destinazione d’uso degli immobili;
• le  demolizioni  di  edifici  o  di  manufatti  non  contestuali  alla 
ricostruzione o ad interventi di nuova edificazione;
• le occupazioni di suolo per esposizione o deposito di merci o 
materiali  che non comportino trasformazione permanente del 
suolo stesso;
• ogni altra trasformazione che non sia soggetta a permesso di 
costruire.
Sono inoltre soggetti a SCIA:
• gli  interventi  necessari  al  superamento  delle  barriere 
architettoniche  e  all’adeguamento  degli  immobili  per  le 
esigenze dei disabili, anche se comportano aumento dei volumi 
esistenti oppure deroga agli indici di fabbricabilità;
• gli interventi di manutenzione straordinaria, ossia le opere e le 
modifiche  necessarie  per  rinnovare  e  sostituire  parti,  anche 
strutturali, degli edifici, sempre che non alterino i volumi e le 
superfici  delle  singole  unità  immobiliari  e  che  si  tratti  di 
interventi  diversi  da quelli  di  manutenzione straordinaria che 
non possono comportare mutamenti della destinazione d’uso;
• gli interventi di restauro e di risanamento conservativo, ossia 
quelli rivolti a conservare l’organismo edilizio e ad assicurare 
la funzionalità mediante un insieme sistematico di opere che, 
nel  rispetto  degli  elementi  tipologici,  formali  e  strutturali 
dell’organismo  stesso,  ne  consentano  destinazioni  d’uso  con 
essi  compatibili;   (questi  comprendono  il  rinnovo  degli 
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elementi  costitutivi  dell’edificio,  l’inserimento degli  elementi 
accessori  e  degli  impianti  richiesti  dalle  esigenze  dell’uso, 
l’eliminazione degli elementi estranei all’organismo edilizio)
• gli  interventi  di  ristrutturazione edilizia,  ossia quelli  rivolti  a 
trasformare  l’organismo  edilizio  mediante  un  insieme 
sistematico  di  opere  che  possono  portare  ad  un  organismo 
edilizio in tutto o in parte diverso dal precedente (comprendono 
il  ripristino  o  la  sostituzione  di  alcuni  elementi  costitutivi 
dell’edificio,  l’eliminazione,  la  modifica  e  l’inserimento  di 
nuovi elementi ed impianti) esempi:
1. demolizioni con fedele ricostruzione degli edifici,  intendendo 
per  fedele  ricostruzione  quella  realizzata  con  gli  stessi 
materiali,  nella stessa collocazione e con lo  stesso ingombro 
planivolumetrico
2. interventi di recupero dei sottotetti a fini abitativi eseguiti nel 
rispetto delle disposizioni di cui alla legge regionale 8 febbraio 
2010, n. 5 (Norme per il recupero abitativo dei sottotetti);
3. modifiche  alla  sagoma  finalizzate  alla  realizzazione  di 
addizioni  funzionali  agli  organismi  edilizi  esistenti  che  non 
configurino nuovi organismi edilizi, nel limite del 20 per cento 
del volume esistente.
• gli interventi pertinenziali che comportano la realizzazione, di 
un volume aggiuntivo non superiore al 20 per cento del volume 
dell’edificio principale, ivi compresa la demolizione di volumi 
secondari  facenti  parte di  un medesimo organismo edilizio  e 
della loro ricostruzione.
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• Procedura per il rilascio della SCIA
Il d.P.R. n. 380/2001 diciplina la procedura per il rilascio della d.i.a. 
nell'art.  23.  Non  essendo  più  stato  aggiornato  dalla  sua  entrata  in 
vigore  riscontra  delle  differenze sostanziali  con  il  nuovo istituto,  la 
s.c.i.a.  In linea generale il  procedimento previsto dal  Testo Unico e 
dalla l.r.t. n. 1/2005 è lo stesso tranne, però, sotto l'aspetto temporale. 
La novità sta nel fatto, caratteristica importante della s.c.i.a., che con 
l'introduzione del nuovo titolo abilitativo il proprietario dell'immobile 
o  chi  ne  abbia  titolo  può  avviare  i  lavori  il  giorno  stesso  della 
presentazione della s.c.i.a. Una rivoluzione importante per i privati che 
possono  iniziare  immediatamente  la  propria  attività  senza   dover 
aspettare  il  decorrere  dei  trenta  giorni138 richiesti  dalla  data  di 
presentazione della d.i.a.
La Regione Toscana nell'art. 84 della sua legge n. 1/2005 stabilisce che 
la SCIA 139deve essere  accompagnata da:
• una relazione del progettista abilitato, il quale deve conformare 
le opere da realizzare agli strumenti e atti comunali adottati o 
approvati  dal  regolamento  edilizio  rispettando  le  altre 
normative  di  settore  aventi  incidenza  sulla  disciplina 
dell’attività  edilizia,  nonché  le  norme  antisismiche,  di 
sicurezza, antincendio, igienico-sanitarie;
• la  descrizione dello  stato  di  fatto  dell’ immobile  oggetto  dei 
138Art. 23, comma 1, d. P.R. n. 380/2001: Il proprietario dell'immobile o chi abbia 
titolo per  presentare la denuncia di  inizio attivita',  almeno trenta giorni  prima 
dell'effettivo  inizio  dei  lavori,  presenta  allo  sportello  unico  la  denuncia, 
accompagnata da una dettagliata relazione a firma di  un progettista abilitato e 
dagli opportuni elaborati progettuali, che asseveri la conformita' delle opere da 
realizzare agli strumenti urbanistici adottati o approvati ed ai regolamenti edilizi 
vigenti, nonche' il rispetto delle norme di sicurezza e di quelle igienico-sanitarie.
139Art. 84 l.r.t. n. 1/2005
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lavori  e  gli  elaborati  progettuali  necessari  per  consentire  le 
verifiche di competenza dell’amministrazione;
• l’indicazione dell’impresa cui sono affidati i lavori,
• ogni parere, nulla osta o atto d’assenso comunque denominato 
necessario  per  poter  eseguire  i  lavori,  ivi  compresi  quelli 
relativi  a  vincoli  ambientali,  paesaggistici  o  culturali,  se 
presenti;
• il DURC, se dovuto;
L'allegazione  di  questi  atti  è  fondamentale  altrimenti  la  SCIA  è 
inefficace.
Il professionista competente assume la qualità di persona esercente un 
servizio di pubblica necessità. Il suo operato è sottoposto al controllo 
del  Comune  che,  nel  caso  si  renda  conto  di  un  operato  non 
corrispondente  al  vero  tale  da  determinare  la  violazione  delle 
disposizioni,  deve  avvisare  l’autorità  giudiziaria  ed  al  consiglio 
dell’ordine di appartenenza.
La SCIA è sottoposta al termine massimo di efficacia pari a tre anni 
dalla data di presentazione. 
L’inizio dei lavori è contestuale alla presentazione della SCIA. 
L’interessato è tenuto a trasmettere al competente ufficio comunale la 
comunicazione di fine lavori, unitamente al DURC, se dovuto. 
Qualora i  lavori  non siano ultimati  nei  termini,  l’avente  titolo deve 
presentare una nuova SCIA  concernente la parte non ultimata.
Ove entro il termine di trenta giorni dalla presentazione della SCIA sia 
riscontrata  l’assenza  di  uno  o  più  degli  atti  il  Comune  notifica  al 
proponente, al progettista o al direttore dei lavori, entro il medesimo 
termine,  il  divieto  di  prosecuzione  degli  interventi  e  l’ordine  di 
ripristino delle parti poste in essere.
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Qualora  alla  SCIA  siano  allegati  gli  atti  e  sia  riscontrata 
l’incompletezza  o  l’inadeguatezza  degli  elaborati,  il  Comune  invita 
l’interessato a regolarizzare la segnalazione certificata, assegnandogli a 
tal fine un termine congruo.
Presso il cantiere è depositata copia della SCIA, dalla quale risulti la 
data di presentazione, l’elenco e gli elaborati di corredo al progetto, 
l’attestazione del professionista abilitato, il piano di sicurezza, nonché 
gli atti di assenso  eventualmente necessari per l’efficacia della SCIA 
medesima.
Ultimato  l’intervento,  il  progettista  o  un  tecnico  abilitato,  deposita 
ricevuta  dell’avvenuta  presentazione  della  variazione  catastale 
conseguente alle  opere realizzate  oppure dichiarazione che le  stesse 
non hanno comportato modificazioni del declassamento.
• Che cosa succede se, trascorsi i 30 giorni dalla presentazione 
della s.c.i.a., si è prodotto un abuso edilizio perchè la p.a. non è 
riuscita  a  controllare  l'attività  privata?  Può  procede  ad  un 
controllo successivo?
L'art.  6  del  d.l.  n.  138/2011140 (convertito  in  legge  n.  148/2011) 
stabilisce che «decorso il termine per l'adozione dei provvedimenti di  
cui al primo periodo del comma 3, all'amministrazione è consentito 
intervenire solo in presenza del pericolo di un danno per il patrimonio 
artistico e  culturale,  per  l'ambiente,  per  la  salute,  per  la  sicurezza  
pubblica  o  la  difesa  nazionale  e  previo  motivato  accertamento 
dell'impossibilità  di  tutelare  comunque  tali  interessi  mediante  
conformazione dell'attività dei privati alla normativa vigente». 
Tale  attribuzione141 rispetta  il  principio  costituzionale  di  buon 
andamento,  formulato  dall'art.  97  Cost.  che  viene  a  compensare,  a 
140Art.  6,  comma 1,  lettera a),comma 4, d.l.  n.  138/2011,  convertito  in  legge  n. 
148/2011
141M.BOMBI,  “La  repressione  degli  abusi  edilizi  nella  SCIA,  anche  dopo  il  
trentesimo giorno”, Diritto e Giustizia 2012, pp. 784
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vantaggio  del  pur  persistente  interesse  pubblico,  il  potenziale 
pregiudizio insito nella contrazione dei modi e dei tempi dell'attività 
amministrativa.
3.4 Attività edilizia libera
Il d.P.R. n. 380/2001 nell'art 6 elenca gli interventi che possono essere 
eseguiti senza titolo edilizio.
Questi sono142:
• interventi di manutenzione ordinaria;
• interventi volti all’eliminazione di barriere architettoniche che 
non comportino la realizzazione di rampe o di ascensori esterni, 
ovvero di manufatti che alterino la sagoma dell’edificio; 
• opere  temporanee  per  attività  di  ricerca  nel  sottosuolo  che 
abbiano carattere geognostico o siano eseguite in aree esterne al 
centro edificato.
La legge regionale toscana nell'art. 80 oltre a conformarsi totalmente 
alla precedente disciplina la arricchisce prevedendo come interventi di 
attività edilizia libera anche
• i  manufatti  precari143,  le  serre  temporanee  e  le  serre  con 
copertura stagionale previsti e disciplinati dal regolamento di 
attuazione e
• l’installazione di serre mobili stagionali, sprovviste di struttura 
142Art. 6 d.P.R. Del 6/06/2001, n. 380
143Art. 80 l.r.t. del 3/01/2005, n. 1
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in muratura, funzionali allo svolgimento dell’attività agricola, 
diverse dalle serre e dai manufatti.
• Procedimento
Una volta appurato144 che i lavori da svolgere non necessitano di titolo 
abilitativo (SCIA o P.C.),  devo per prima cosa verificare se occorre 
rispettare una normativa speciale come, ad esempio, quella in materia 
di tutela del patrimonio culturale. In caso affermativo, dovrò ottenere 
le specifiche autorizzazioni/nulla osta/titoli previsti da tali normative 
prima dell’inizio dei lavori.
Una volta ottenuti oppure qualora non ricorra la necessità di ottenerli, 
devo verificare se prima di iniziare i lavori devo comunque inviare una 
comunicazione  all’amministrazione  comunale.  L’attività  infatti  pur 
libera  da  “titoli  edilizi”,  potrebbe  non  essere  altrettanto  libera  da 
“adempimenti”.
Così, se si tratta di una “manutenzione ordinaria”145 non dovrò inviare 
alcuna comunicazione.
Se  invece  sono  richiesti  lavori  di  “manutenzione  straordinaria”146, 
144Avv. G.P.DALLI, “Analisi delle problematiche e responsabilità derivanti dalla  
applicazione  della  L.R.  Toscana  1/2005  come  modificata  dalla  L.R.  Toscana 
40/2011.Con  particolare  riferimento  all’attività  edilizia  libera,  al  nuovo 
permesso di costruire, alla Scia”, www.ordinearchitettipisa.it
145Art.  3  T.U.  Dell'edilizia  del  6/06/2001,  n.  380  definisce  “  interventi  di 
manutenzione  ordinaria",  gli  interventi  edilizi  che  riguardano  le  opere  di 
riparazione,  rinnovamento  e  sostituzione  delle  finiture  degli  edifici  e  quelle 
necessarie ad integrare o mantenere in efficienza gli impianti tecnologici esistenti;
146Vedi  Art.  3  T.U.  Dell'edilizia  n.  380/2001  che  definisce  "interventi  di 
manutenzione straordinaria", le opere e le modifiche necessarie per rinnovare e 
sostituire parti anche strutturali degli edifici, nonche' per realizzare ed integrare i 
servizi  igienico-sanitari  e  tecnologici,  sempre  che  non  alterino  i  volumi  e  le 
superfici  delle  singole  unita'  immobiliari  e  non  comportino  modifiche  delle 
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sempre che non riguardino le parti strutturali dell’edificio, non alterino 
i volumi e le superfici delle singole unità immobiliari, non comportino 
modifiche  della  destinazione  d’uso  né  aumento  del  numero  delle 
medesime, occorre inviare in Comune una comunicazione antecedente 
o  contestuale  all’inizio  dei  lavori.  (La  comunicazione  è  una  novità 
introdotta  dalla  disciplina regionale  in  quanto il  T.U.  dell'edilizia  n. 
380/2001 non la prevede).
• Comunicazione semplice
Solo per le categorie di lavori previsti dal secondo comma dell’art. 80 
della  l.r.t.  n.  1/2005147 il  privato  deve  inviare  una  comunicazione 
all'Ente  identificando  l’immobile  o  l’unità  immobiliare  oggetto  di 
intervento.
• Comunicazione c.d. “asseverata”
Per la “manutenzione straordinaria” oltre alla comunicazione semplice 
occorre anche quella asseverata148.
Questa richiede che il privato:
1) indichi i dati identificativi dell’impresa che esegue i lavori;
2) alleghi una relazione tecnica provvista di data certa, corredata degli 
opportuni elaborati progettuali, con la quale il professionista :
• dichiari di non avere rapporti di dipendenza con l’impresa né 
con il committente, se soggetto privato;
• asseveri, sotto la propria responsabilità, che :
destinazioni di uso;
147Art. 80, 2 comma, l.r.t. 3/01/2005, n. 1
148Art. 80, 5 comma, l.r.t. 3/01/2005, n. 1
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− i lavori sono conformi agli strumenti urbanistici approvati e ai 
regolamenti edilizi vigenti;
− per essi le vigenti norme (anche R.U./R.E.) non prevedono la 
formazione  di  un  titolo  abilitativo  (art.  80,  comma  5,  LRT 
1/2005).
• Che differenza c’è tra la comunicazione c.d. “asseverata” di cui 
all’art. 80, comma 5, e la SCIA di cui all’art. 84 LRT 1/2005 ?
In comune149 hanno il fatto che:
1) possono essere inviate contestualmente all’inizio dei lavori;
2)  prevedono  l’allegazione  di  un  progetto  e  delle  eventuali 
autorizzazioni/nulla osta preventivi; 
3) il  professionista  assevera  la  conformità  dell’intervento  alla 
normativa urbanistico-edilizia.
Differiscono per il fatto che la “comunicazione” non è un titolo edilizio
come la SCIA o il permesso di costruire in quanto l’attività descritta 
nella comunicazione, se rientra nelle categorie di cui all’art. 80 commi
1 e 2, deve ritenersi libera ovvero attuabile senza titolo.
Il  “silenzio”  mantenuto  dall’amministrazione  successivamente  al 
deposito della comunicazione non produce alcun effetto giuridico, non 
assume alcun significato.
149Avv. G.P.DALLI,  “Analisi delle problematiche e responsabilità derivanti dalla  
applicazione  della  L.R.  Toscana  1/2005  come  modificata  dalla  L.R.  Toscana  
40/2011.Con  particolare  riferimento  all’attività  edilizia  libera,  al  nuovo 
permesso di costruire, alla Scia”, op. cit., www.ordinearchitettipisa.it
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• Che cosa succede se i lavori rientrano tra quelli “liberi” ma non 
risultano conformi alla normativa urbanistico-edilizia vigente?
Qua si tratta di opere che non necessitavano di titolo edilizio ma la loro 
difformità rispetto alle prescrizioni della normativa urbanistico-edilizia 
integra la  violazione amministrativa dell’art.  135-bis  (demolizione e 
ripristino o in alternativa sanzione pecuniaria).
In più, il professionista che ha asseverato l’intervento progettato come 
“libero”  e  “conforme”,  risponde  civilmente  nei  confronti  del 
committente (art. 2236 c.c.).
• Che  cosa  succede  se   i  lavori  progettati  rientrano  tra  quelli 
“liberi”, sono conformi alla normativa urbanistico-edilizia, ma 
il  privato  non  ha  mandato  la  comunicazione(semplice  o 
asseverata) o non ha allegato la relazione del tecnico, nei casi 
in cui sono richieste?
Si tratta di una violazione “minore” rispetto alle precedenti.
Si applica (al committente) la sola sanzione amministrativa pecuniaria 
di  Euro  258,00  prevista  dall’art.  80  comma  7.  Sanzione  che  viene 
ridotta di 2/3 nel caso in cui, prima che il Comune se ne accorga, viene 
depositata la comunicazione e/o la relazione del tecnico.
Trattandosi di lavori per i quali non è necessario alcun titolo edilizio e 
non essendo la comunicazione un titolo edilizio, non si deve presentare 
alcuna sanatoria/accertamento di conformità150 .
150Art. 140 l.r.t. 3/01/2005, n. 1
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3.5 Rilevanza amministrativa
Dopo aver  analizzato  il  permesso  di  costruire,  la  s.c.i.a.  e  l'attività 
edilizia  libera  siamo  pronti  per  affrontare  il  tema  relativo  alle 
conseguenze amministrative a  cui  va incontro colui  che realizza un 
abuso.
L'abuso edilizio  è  un fenomeno che si  verifica  quando un soggetto 
tiene un comportamento ritenuto, dalla legge, come illecito. Questo è 
rilevante dal punto di vista amministrativo quando a quella condotta vi 
si  può  applicare  una  sanzione  amministrativa.  Naturalmente 
quest'ultima  non  viene  comminata  se  vengono  rispettati  i  doveri 
imposti  dallo Stato.  Per evitare che questa minusa venga inflitta,  la 
legge impone al soggetto che si trova di fronte ad un'opera abusiva, o 
ha dei dubbi che questa lo sia, di segnalarla alle autorità competenti.
La segalazione di un abuso edilizio può avvenire o d'ufficio (il Comune 
si attiva sul territorio) o su segnalazione da parte di chiunque (persona 
fisica, persona giuridica, vigile urbano, guardia di finanza etc...)
Chiunque sia o venga a conoscenza di un abuso edilizio può rivolgersi 
ai soggetti responsabili della materia presentando un esposto: in questo 
modo,  il  Sindaco  (ufficio  tecnico  competente),  il  Comandante  dei 
Vigili  Urbani  o  il  Procuratore  della  Repubblica  sono  chiamati  ad 
attivarsi per effettuare i relativi controlli e per ripristinare lo stato dei 
luoghi.
Successivamente  i  soggetti  competenti  si  recano  sul  luogo  per 
verificare se la segnalazione sia veritiera o meno.
La semplice151 indicazione della natura urbanistica della zona in cui 
ricade  un  manufatto  abusivo  costituisce  esplicazione  idonea  e 
sufficiente  degli  interessi  che  l'Amministrazione  intende  tutelare, 
151Consiglio di Stato, sez. V, sentenza del 23/10/1981, n.515
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ponendo  in  essere  le  misure  repressive  consentite  dall'ordinamento, 
indipendentemente dall'entità e dalle dimensioni dell'opera.
Il   Comune152,  al  fine  di  accertare  l'epoca  di  compimento  ed 
ultimazione  dei  lavori  perchè  gli  stessi  possano  essere  considerati 
abusivi, deve utilizzare gli atti notori prodotti dagli interessati, dopo la 
segnalazione, allorchè non sia in possesso di idonea documentazione 
probatoria al riguardo.
Gli accertamenti153 dei vigili urbani hanno forza probatoria privilegiata, 
in  quanto,  tali  soggetti  operano  in  qualità  di  agenti  di  polizia 
giudiziaria, con la conseguenza che per contestare quanto attestato nei 
verbali è necessaria la querela di falso.
E'  nella  fase  di  accertamento154 del  luogo  che  spetta  al  tecnico 
comunale valutare la qualità del lavoro che si trova di fronte e in caso 
di  costatazione  di  abuso  edilizio  dovrà  verificare  se  questo  abbia 
rilevanza penale o  solo amministrativa. (Nella mia tesi tratterò solo 
dell'aspetto  amministrativo.)  E'  solo  in  questo  momento155 che 
l'amministrazione  dichiara  l'opera  come  abusiva  e  vi  applica  la 
corrispettiva sanzione che varia in caso alla natura dell'abuso edilizio.
• Interventi eseguiti in assenza di s.c.i.a. o in difformità da essa
Per le opere di cui all'art. 79156, comma 1, lettere b), d), e), f), comma 
2, lettere a), b) c) ed e) realizzate in assenza di s.c.i.a. o in difformità 
da essa il Comune applica una sanzione non inferiore a euro 516,00.
Se queste opere sono eseguite in difformità dalle norme urbanistiche o 
152 TAR 1992, parte I,5 pag. 4005
153TAR 1992, parte I,6 pag. 4712
154TAR Toscana, sez. III, sentenza del 18/09/2009, n. 1455
155TAR Campania, sez. I, sentenza del 12/06/2002, n. 3406
156Art. 135 l.r.t. 3/01/2005, n. 1
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dalle  prescrizioni  degli  strumenti  urbanistici  generali,  dagli  atti  di 
governo del territorio,  o dai regolamenti  edilizi,  la l.r.t.  (il  d.P.R. n. 
380/2001  non  lo  prevede)  riconosce  la  demolizione  oppure  la 
rimozione  degli edifici entro il termine stabilito dal comune a spese 
dei responsabili dell’abuso.
• Parziale difformità da permesso di costruire
ll concetto di “parziale difformità”157 presuppone che un determinato 
intervento  costruttivo,  pur  se  contemplato  dal  titolo  autorizzatorio 
rilasciato  dall'autorità  amministrativa,  venga  realizzato  secondo 
modalità diverse da quelle consacrate a livello progettuale. 
Se nel corso dei lavori158, o anche prima del loro inizio, siano realizzate 
o  desiderate  modifiche  parziali  del  progetto  costruttivo,  si  renderà 
necessaria la procedura di variante.
L'istituto della variante trova fondamento nel doveroso riconoscimento 
delle  esigenze  tecniche  dell'attività  edilizia  che  non  può  sempre 
operare conformemente al progetto autorizzato, seppure dovrebbe da 
esso non discostarsi se non per dettagli esecutivi.
Per distinguere la concessione in variante da una nuova costruzione159 
occorre che le modifiche qualitative e quantitative siano compatibili 
con il disegno globale che ha ispirato il progetto originario in modo 
che  la  costruzione  stessa  possa  considerarsi  regolata  dalla  prima 
concessione.
Si è invece in presenza di un nuovo titolo abilitativo quando il progetto 
originario risulta modificato in modo rilevante, per qualità e quantità, 
rispetto a quello originariamente assentito.
157TAR Campania, sez. VIII, sentenza del 26/02/ 2009 , n. 1103
158R.BALASSO,  “Varianti, proroghe e rinnovidei titoli abilitativi edilizi:nozioni e  
implicazioni”, www.altervista.org
159Consiglio di Stato, sez. IV, sentenza del 9/12/2010, n. 8681
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Autorevole dottrina160 distingue le varianti in due categorie:
• proprie od ordinarie;
• essenziali
Le varianti proprie od ordinarie possono essere:
• in corso d'opera (altrimenti dette “lieve”, “leggere” o “minori”), 
laddove:
- non modificano
1. i  parametri  urbanistici  (da  ricomprendere  le  distanze)  e  le 
volumetrie;
2. la destinazione d'uso e la categoria edilizia
- non alterano la sagoma dell'edificio
- non violano le eventuali prescrizioni contenute nel p.d.c.
• in  modifica  arginale  quali-quantitativa  compaibile  con  il 
disegno  globale  che  ha  ispirato  il  progetto  originario  (dette 
“ordinarie”)
Se  la  nostra  modifica  richiede  uno  dei  casi  precedenti  si  ha  una 
parziale difformità del permesso di costruire.
La variante essenziale161  si ha quando l'intervento risultante a seguito 
160R.BALASSO,  “Varianti, proroghe e rinnovidei titoli abilitativi edilizi:nozioni e  
implicazioni”, op.cit, www.altervista.org
161Art.  133  l.r.t.  n.  1/2005  afferma  che:“Costituiscono  variazione  essenziali al 
progetto approvato, le opere abusivamente eseguite nel corso dei lavori quando si 
verifichi una delle seguenti condizioni: 
a)  un mutamento della  destinazione d'uso che  implichi  altra  destinazione non 
consentita  dallo  strumento  di  pianificazione  ovvero  dagli  atti  di  governo  del 
territorio vigenti o adottati, oppure dalla disciplina di cui all’articolo 58. 
b) un aumento della superficie con destinazione residenziale in misura superiore: 
1. al 5 per cento da 0 a 300 metri quadrati; 
2. al 2 per cento dai successivi 301 metri quadrati; 
c)  un  aumento  della  superficie  utile  con  destinazione  diversa  da  quella 
residenziale in misura superiore: 
1. al 5 per cento da 0 a 400 metri quadrati; 
2. al 2 per cento dai successivi 401 metri quadrati; 
d)  la  modifica dell'altezza  dell'edificio  in  misura  superiore a  trenta centimetri 
qualora  l'altezza  dell'edificio  sia  stata  prescritta  in  relazione  a  quella  di  altri 
edifici; 
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della loro attuazione sarà diverso da quello originariamente assistito, 
per  caratteri  quantitativi  e qualitativi,  così  da richiedere un'integrale 
rivalutazione  dell'intervento  stesso  e  della  sua  conformità  alla 
disciplina  urbanistico-edilizia.  Per  evitare  il  sorgere  di  un  abuso 
edilizio  si  richiede  il  rilascio  di  un  nuovo  titolo  abilitativo  la  cui 
efficacia  temporale  sarà  regolata  da  nuovi  termini  decadenziali  che 
ricorrono dalla data del rilascio. 
In  caso  di  opere  eseguite  in  parziale  difformità  dal  permesso  di 
costruire il Comune si attiva per effettuare l'accertamento dello stato 
dei  luoghi  e,  nel  caso  in  cui  riconosce  una  modificazione  non 
autorizzata, procede ad emettere  un' ingiunzione a demolire 162 a cura e 
a spese dei responsabili dell'abuso entro il termine congruo (90 giorni), 
e  comunque  non  oltre  120  giorni,  fissato  dalla  relativa  ordinanza 
dell'autorità comunale competente.
La  giurisprudenza163 del  Consiglio  di  Stato  su  questo  aspetto  è 
consolidata già dal 1983, quando, nella sentenza n. 12 affermò che: 
“Il provvedimento del sindaco col quale viene ordinata la demolizione 
di  opere  edilizie  abusive  è  sufficientemente  motivato,  con  la 
considerazione che le opere stesse sono state eseguite in assenza della 
licenza di costruzione.”
e) la riduzione delle distanze minime dell'edificio fissate nel permesso dalle altre 
costruzioni e dai confini di proprietà, in misura superiore al 10 per cento, ovvero 
in  misura superiore a  20 centimetri  dalle  strade pubbliche o di  uso pubblico, 
qualora l'allineamento dell'edificio sia stato prescritto in relazione a quello di altri 
edifici; 
f) la violazione delle norme vigenti in materia di edilizia antisismica, quando la 
stessa non attenga a fatti procedurali. 
Le  variazioni  concernenti  la  superficie  e  l'altezza  costituiscono  variazioni 
essenziali anche se inferiori ai limiti precedentemente indicati ove comportino 
aumento del numero dei piani o delle unità immobiliari.
162Consiglio di Stato, Sez. IV, sentenza del 4/02/2013, n. 659: L’attività di parziale 
demolizione  dell’edificio,  eseguita  nel  rispetto  dell’ingiunzione  emanata 
dall’ausiliario del Giudice dell’ottemperanza costituisce riduzione in pristino delle 
parti, considerate abusive, realizzate in violazione delle distanze, di un edificio 
già completato seppur in forza di un titolo annullato. 
163Consiglio di Stato, sentenza n. 12/1983
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• Totale difformità o assenza del permesso di costruire
La  difformità  totale di  un  manufatto  si  verifica  quando  i  lavori 
riguardano  un'opera  diversa  per  conformazione,  strutturazione, 
destinazione, ubicazione rispetto a quella prevista nel titolo edilizio.
La Corte di Cassazione164, chiarisce quale sia la corretta interpretazione 
della nozione relativa agli interventi eseguiti in assenza di permesso di 
costruire,  in  totale  difformità  o  con  variazioni  essenziali  :  essa  si 
riferisce  a  quelle  opere  che “comportano  la  realizzazione  di  un  
organismo  edilizio  integralmente  diverso  per  caratteristiche  
tipologiche, planovolumetriche o di utilizzazione da quello oggetto del  
permesso  stesso,  ovvero  l'esecuzione  di  volumi  edilizi  oltre  i  limiti  
indicati nel progetto e tali da costituire un organismo edilizio o parte  
di esso con specifica rilevanza ed autonomamente utilizzabile”.
Questa è la situazione più gravosa di abuso edilizio.
Una volta che il tecnico165  abbia accertato che sul luogo vi sia un'opera 
abusiva entro 45 giorni deve ordinare la sospensione dei lavori che ha 
effetto fino all'adozione dei provvedimenti definitivi.
Entro 90 giorni il Comune emette l'ordinanza di demolizione.
(In  caso  di  inadempienza  la  demolizione166  viene  effettuata  dal 
Comune a spese dei medesimi responsabili.)
A  seguito  dell'accertamento  dell'inottemperanza  all'ordine  di 
demolizione, il Comune dispone l'acquisizione gratuita al patrimonio 
164 Corte di Cassazione, sentenza del 22/4/2008 n. 16676 
165Art. 132 l.r.t. 3/01/2005, n. 1
166TAR  Puglia-Bari  sent.  724/1984  dichiara  che  la  demolizione  rimane  sempre 
l'ultima ratio a cui si ricorre quando l'opera non solo non è utilizzabile a vantaggio 
della collettività ma, anche, quando è dannosa per il suo contrasto con interessi 
urbanistico-ambientali, che la legge vuole “rilevanti”, ossia quando la rilevanza di 
tali interessi è prevalente rispetto al vantaggio derivante dall'utilizzazione.
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comunale  del  compendio  immobiliare  se  l'autore  dell'abuso  è,  al 
contempo, il proprietario dell'immobile.
• Che  cosa  succede,  invece,  se  l'autore  dell'abuso  non  è  il 
proprietario?
L’estraneità167 del proprietario agli abusi edilizi commessi sul bene da 
un  soggetto  che  ne  abbia  la  piena  ed  esclusiva  disponibilità  non 
implica,  pertanto,  l’illegittimità  dell’ordinanza  di  demolizione  o  di 
riduzione in pristino dello stato dei luoghi, emessa nei suoi confronti, 
ma solo l’inidoneità del provvedimento repressivo a costituire titolo 
per l’acquisizione gratuita al patrimonio comunale dell’area di sedime 
sulla quale insiste il bene. L’acquisizione gratuita dell’area non è infatti 
una  misura  strumentale,  per  consentire  al  Comune  di  eseguire  la 
demolizione, né una sanzione accessoria di questa, ma costituisce una 
sanzione autonoma che consegue all’inottemperanza all’ingiunzione. 
Ne  discende  che  l’acquisizione  gratuita  al  patrimonio  comunale  si 
riferisce esclusivamente al responsabile dell’abuso (nel caso in cui sia 
rimasto  inerte  alla  richiesta  di  demolire  gli  abusi  commessi),  non 
potendo operare nella sfera giuridica di altri soggetti e, in particolare, 
nei  confronti  del  proprietario  dell’area  quando  risulti,  in  modo 
inequivocabile,  la  sua completa  estraneità  al  compimento dell’opera 
abusiva o che, essendone egli venuto a conoscenza, si sia adoperato per 
impedirlo con gli strumenti offerti dall’ordinamento. 
Comunque l'ordinamento riconosce a colui che ha compiuto l'abuso, 
entro  i  90  giorni  dalla  notifica  dell'ordinanza  di  demolizione,  la 
possibilità di presentarsi in Comune e di  mettersi in regola.
167TAR Campania, sez.VII, sentenza del 17/09/2012, n. 3879
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3.6 Procedura di conformità
Il soggetto interessato168 a regolare l'opera e gli interventi eseguiti in 
assenza di permesso di costruire o in totale difformità o con variazioni 
essenziali, nonché, nei casi di parziale difformità, oppure nei casi di 
opere e interventi eseguiti in assenza di SCIA o in difformità da essa, 
può  rivolgersi  al  Comune  e  ottenere  il  permesso  di  costruire  o 
l’attestazione di conformità in sanatoria quando l’intervento realizzato 
risulti  conforme  agli  strumenti  urbanistici  generali  e  agli  atti  di 
governo del territorio,  nonché al  regolamento edilizio, vigenti sia al 
momento  della  realizzazione  dell’opera  sia  al  momento  della 
presentazione della domanda. 
Il  Comune169 valuta  la  richiesta  della  domanda  in  sanatoria  in 
commissione edilizia comunale.
Sulla richiesta di permesso di costruire in sanatoria 
• si pronuncia secondo le disposizioni di cui all’articolo 83 della 
l.r.t. n. 1/2005. Non è necessario il parere170 della commissione 
quando  l'esame  della  domanda  non  comporta  valutazioni  di 
ordine tecnico sul progetto. L'art. 36 del t.u. ritiene che per il 
rilascio  del  permesso  di  costruire  in  sanatoria  deve  essere 
presente il requisito della doppia conformità.
• Oppure, se non si è ancora pronunciato, ed è decorso il termine 
per l’adozione del provvedimento conclusivo, sulla domanda di 
sanatoria si deve intendere formato il silenzio-rifiuto. Questo 
comportamento171 omissivo  del  Comune,  legittima  l'istante  a 
rivolgersi al giudice amministrativo per ottenere la declatoria 
168Art. 140 l.r.t. 3/01/2005, n. 1
169Consiglio di Stato, sez. I, sentenza del 24/06/2001, n. 4162/09
170TAR Campania, sez. III, sentenza del 10/09/2010, n. 17398
171TAR Lazio, sez. II, sentenza del 23/02/2001, n. 1375
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dell'obbligo  dell'amministrazione  di  pronunciarsi  in  modo 
esplicito. Se questo accerta la sussistenza dei presupposti per la 
formazione del silenzio-rifiuto, assegna all'amministrazione il 
termine  di  trenta  giorni  per  l'adozione  del  provvedimento, 
decorsi i quali, su richiesta di parte, disporrà la nomina di un 
commissario.
Invece, sulla richiesta di attestazione di conformità in sanatoria 
• l'ente  si  deve  pronunciare  entro  sessanta  giorni  dalla 
presentazione dell’istanza, completa di tutta la documentazione 
necessaria. Se però trascorre172 il termine richiesto e il Comune 
rimane  inattivo,  questo  non  perde  la  podestà  di  decidere 
sull'istanza. 
Per  entrambe le  richieste  di  sanatoria,  se  rilasciate,  il  richiedente  è 
subordinato al pagamento, a titolo di sanzione amministrativa, di una 
somma  determinata  dal  Comune  stesso  che  varia  in  ragione  della 
natura e della consistenza dell'abuso.
3.7 Opere abusive realizzate in zona sismica
La Toscana, come gran parte della nostra Penisola,  è un territorio a 
rischio sismico.
In questa  parte  della  tesi  vado ad analizzare come si  sana un'opera 
abusiva su questo territorio.
Affinchè  ci  sia  un  abuso  edilizio  occorre  che  vi  sia  un'opera  in 
costruzione, o già eseguita, priva o difforme dal titolo abilitativo.
Ciò significa che chi ha iniziato i lavori di costruzione, riparazione o 
sopraelevazione sia senza una preventiva autorizzazione scritta dalla 
172TAR Calabria, sez. II, sentenza del 7/06/2001, n. 912
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struttura regionale competente e che la costruzione sia in zona sismica.
Si  viene  a  conoscenza  di  un  abuso  edilizio  solo  attraverso  una 
segnalazione alle autorità (oltre a quelle precedentemente indicate qui 
vi  è  la  possibilità  di  rivolgersi  al  Genio  Civile)  che  fa  scattare, 
successivamente, l'accertamento sul luogo dei soggetti competenti. 
Ottenuta la conferma dagli stessi della esistenza di un'opera abusiva, il 
dirigente  della  struttura  regionale  competente  ordina173 con  decreto 
motivato, al proprietario, nonché al direttore o appaltatore od esecutore 
delle opere, la sospensione dei lavori.
L'ordine di sospensione produce i suoi effetti sino alla data in cui la 
pronuncia dell'autorità giudiziaria diviene irrevocabile.
L'abusivo può, attivarsi per richiedere la sanatoria dell'opera altrimenti, 
la  sanzione  amministrativa che  viene  applicata  in  questi  casi  è  o  il 
ripristino  dei  luoghi  o  la  demolizione  dell'opera  a  spese  del 
responsabile della violazione.
Per  ottenere  il  permesso  in  sanatoria  per  gli  interventi  in  zone 
sismiche, le opere devono essere conformi alle norme tecniche sia al 
momento  della  presentazione  della  domanda  che  al  momento  di 
realizzazione dell'opera stessa.
Con la sentenza n. 101 del 22 maggio 2013, la Corte costituzionale174 
ha  dichiarato  l'illegittimità  costituzionale  degli  articoli  5  (comma 
1,2,3), 6 e 7 della legge della Regione Toscana del 31 gennaio 2012 n. 
4 che contiene modifiche alla normativa sul governo del territorio e 
sulla prevenzione del rischio sismico.
La norma regionale stabilisce la possibilità di ottenere il permesso per 
gli  interventi  edilizi  che  rispettano  i  requisiti  di  legge  soltanto  al 
momento  della  loro  realizzazione175  o  dell'inizio  dei  lavori,  e  non 
173 Art. 113 l.r.t. 3/01/2005, n. 1
174Corte cost., sentenza del 22/05/2013, n. 101
175L'  art.  5  l.r.t.  n.  4/2012,  (sostituisce  l'art.  18  della  l.r.t.  n.1/2005),  tratta 
dell'accertamento di conformità in sanatoria per gli interventi realizzati nelle zone 
sismiche e nelle zone a bassa sismicità.
Questo prevede che per le opere realizzate nei comuni già classificati sismici, in 
assenza dell’autorizzazione o dell’attestato di avvenuto deposito, e che risultano 
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anche al momento della presentazione della domanda. Sono ammessi 
all'accertamento di conformità, poi, anche le opere che non rispettano 
le norme tecniche vigenti al momento della loro realizzazione. 
Tutte  previsioni,  che,  secondo la  Consulta,  sono in  contrasto con il 
Testo unico per l'edilizia176 che subordina il rilascio del permesso al 
rispetto del principio della "doppia conformità".
La  Corte  afferma  che  l’art.  5177 della  legge  toscana  n.4/2012   è, 
conformi  alla  normativa  tecnica  vigente  al  momento  della  loro  realizzazione, 
l’interessato trasmetta alla struttura regionale competente:
a)  la  richiesta  di  autorizzazione  in  sanatoria  oppure  l’istanza  di  deposito  in 
sanatoria ed il progetto delle opere da sanare;
b)  la  certificazione  di  rispondenza  delle  opere  alle  norme  tecniche  vigenti  al 
momento della realizzazione ed il certificato di collaudo, laddove richiesto dalla 
normativa vigente al momento della realizzazione.
Per le opere in corso di realizzazione l’interessato deve depositare:
a)  la  richiesta  di  autorizzazione  in  sanatoria  oppure  l’istanza  di  deposito  in 
sanatoria;
b) il progetto delle opere da sanare.
Per le  opere realizzate,  o in corso di realizzazione,  che risultano in  difformità 
dalla  normativa  tecnica  vigente  al  momento  della  loro  realizzazione,  devono 
essere lasciati:
a)  la  richiesta  di  autorizzazione  in  sanatoria  oppure  l’istanza  di  deposito  in 
sanatoria;
b)  il  progetto  di  adeguamento  conforme  alla  normativa  tecnica  vigente  al 
momento di presentazione della stessa.
Infine,  per  le  opere  realizzate  nei  comuni  anteriormente  alla  classificazione 
sismica degli  stessi,  l’interessato trasmette  al  comune il  certificato di  idoneità 
statica,  rilasciato  dal  professionista  abilitato.  Art.  118  bis  l.r.t.  n.  1/2005: 
L'autorizzazione in sanatoria viene rilasciata dalla struttura regionale competente 
con termini differenti:
1.  Per  le opere realizzate nelle zone sismiche, nei  casi  di  cui  all’articolo 118, 
commi 1 e 2 , sono sessanta giorni dalla trasmissione della relativa istanza.
2. Per le opere realizzate nelle zone a bassa sismicità, nei casi di cui all’articolo 
118,  commi  1,  2  e  3,  sono  quindici  giorni  successivi  alla  trasmissione  della 
relativa istanza.
Il  progetto  delle  opere  di  adeguamento  è  trasmesso  anche  al  comune,  per  le 
relative verifiche di conformità urbanistica ed edilizia.
Le opere di adeguamento sono eseguite a seguito del rilascio da parte del comune 
del titolo edilizio in sanatoria che ne autorizza l’esecuzione.
Il  titolo  edilizio  in  sanatoria  acquista  efficacia  a  seguito  della  trasmissione  al 
comune degli atti.
176 Art. 36, comma 1, d.P.R. 6/06/2001,  n. 380: In caso di interventi realizzati in 
assenza di permesso di costruire, o in difformita' da esso, fino alla scadenza dei 
termini di cui agli articoli 31, comma 3, 33, comma 1, 34, comma 1, e comunque 
fino all'irrogazione  delle  sanzioni  amministrative,  il  responsabile  dell'abuso,  o 
l'attuale proprietario dell'immobile, possono ottenere il permesso in sanatoria se 
l'intervento risulti conforme alla disciplina urbanistica ed edilizia vigente sia al 
momento della  realizzazione  dello  stesso,  sia  al  momento della  presentazione 
della domanda.
177Corte cost.,sentenza del 29/05/2013, n. 101
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pertanto, incostituzionale, dal momento che, violando la norma statale 
di principio richiamata, viola l’art. 117, terzo comma Cost., in quanto 
eccede  la  sfera  di  attribuzioni  regionale  nella  materia  relativa  al 
governo del territorio.
Così richiama la sentenza n.182/2006178 per ristabilire i confini. Questa 
sottolinea  che  «l'intento  unificatore  della  legislazione  statale  è  
orientato a garantire una vigilanza assidua sulle costruzioni riguardo 
al rischio sismico, che trascende anche l'ambito della disciplina del  
territorio per attingere a valori di incolumità pubblica che fanno capo  
alla  Protezione  civile  in  cui  ugualmente  compete  allo  Stato  la  
determinazione dei principi fondamentali  ».
3.8 Responsabilità
Ai fini dell’individuazione dei soggetti responsabili degli abusi edilizi 
il  legislatore179  ha  voluto fornire  una sorta  di  ausilio  all’interprete. 
Mentre, di norma, il soggetto responsabile della violazione di una o più 
norme va individuato, con uno sforzo interpretativo e ricostruttivo, nel 
soggetto che quella norma era tenuto a rispettare, in materia edilizia è 
178Corte cost., sentenza del 20/07/2012, n. 201 richiama le sentenze di questa Corte 
n. 254 del 2010 e n. 182 del 2006, le quali hanno riconosciuto che l’art. 88 del 
T.U. costituisce espressione di un principio fondamentale ed hanno stabilito che il 
complesso  delle  norme  tecniche  relative  alle  costruzioni  in  zone  sismiche 
costituisce una normativa unitaria per tutto il territorio nazionale. 
179Art.  131 L.r.t.  n.  1/2005;  art.  29 d.P.R.  n.380/2001:il  titolare  del  permesso di 
costruire o della SCIA, il committente e il costruttore sono responsabili, ai fini e 
per gli  effetti  delle norme contenute nel presente titolo, della conformità delle 
opere alla normativa urbanistica, alle previsioni di piano nonché, unitamente al 
direttore  dei  lavori,  al  permesso  di  costruire  o  alla  SCIA ed  alle  modalità 
esecutive  ivi  stabilite.  Essi  sono  inoltre  tenuti  al  pagamento  delle  sanzioni 
pecuniarie  e  solidalmente  alle  spese  per  l’esecuzione  in  danno,  in  caso  di 
demolizione delle  opere abusivamente realizzate,  salvo che dimostrino di  non 
essere responsabili dell’abuso.
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stato lo stesso legislatore ad effettuare questa verifica travasandone gli 
esiti  nel  dato normativo e così  stabilendo  a priori chi  è  il  soggetto 
tenuto a rispondere dell’abuso edilizio. 
La l. 1150/1942180 indicava, quali soggetti responsabili, il committente, 
il titolare della licenza, il direttore dei lavori e l’assuntore dei lavori. 
Già  in  questa  prima  legge  le  indicazioni  sono  ben  precise: 
risponderanno  dell’abuso  la  committenza,  il  direttore  dei  lavori  ed 
infine l’impresa esecutrice. La legge 47/1985 ha poi operato una sorta 
di messa a punto della definizione ampliando il numero dei soggetti 
responsabili con una formulazione che è stata poi recepita dall’attuale 
Testo  Unico  ed  alla  quale  faremo  riferimento.  L’art.  29  del  TU 
380/2001  stabilisce  che “il  titolare  del  permesso  di  costruire,  il  
committente  e il  costruttore  sono responsabili della conformità delle  
opere  alla  normativa  urbanistica,  alle  previsioni  di  piano  nonché,  
unitamente  al  direttore  dei  lavori,  a  quelle  del  permesso  e  alle  
modalità esecutive stabilite dal medesimo. Essi sono, altresì, tenuti al  
pagamento  delle  sanzioni  pecuniarie  e  solidalmente  alle  spese  per 
l’esecuzione  in  danno,  in  caso  di  demolizione  delle  opere  
abusivamente  realizzate,  salvo  che  dimostrino  di  non  essere  
responsabili dell’abuso”.
Dunque  i  soggetti  ai  quali  il  legislatore  impone  il  rispetto  della 
normativa urbanistica, delle previsioni di piano nonché di quelle del 
permesso di costruire sono, in primo luogo, il titolare del permesso di 
costruire, il committente e il costruttore.
Il proprietario181 «in quanto tale» non è incluso tra i possibili soggetti 
attivi dei reati urbanistico edilizi. Egli comunque può essere chiamato 
a rispondere penalmente in quanto titolare del permesso a costruire, in 
quanto committente ovvero in quanto costruttore.
180N. D'ANGELO,“Abusi e reati edilizi”, Maggioli Editore 2011, www.diritto.it
181P.CIPOLLA, “In tema di responsabilità immobiliare per opere edilizie abusive  
realizzate da altri”, in Giur. merito 11\2011
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Il problema riguarda il caso in cui l'unico proprietario a conoscenza 
dell'attività edilizia illecita non impedisca la condotta altrui.
La  Cassazione182 ha  attestato  l'esistenza  di  un obbligo  giuridico  del 
proprietario  di  non consentire la  perpetrazione del reato da parte di 
altri,  e  su  di  esso  ha  fondato  la  responsabilità  in  caso  di  inerzia 
colpevole.  Un  consistente  indirizzo  giurisprudenziale183,  invece, 
esclude  che  il  proprietario  dell'area  sia  gravato  da  un  obbligo  di 
controllo e la dottrina, dal canto suo, aggiunge che è la legge a dover 
fissare  eventuali  limiti  e,  la  legge  urbanistica,  non  individua  il 
proprietario tra i soggetti responsabili.
Per essere totalmente estraneo all’abuso184, quindi, il proprietario deve 
dimostrare di non essere in colpa perchè è ritenuto il soggetto che ha 
maggiore interesse ad “edificare” sul proprio terreno. A conferma di 
ciò  viene  inserito  tra  i  soggetti  a  cui  va  notificata  l’ingiunzione  di 
ripristino  di  cui  all’art  31  T.U.  per  l’abuso  che  si  è  verificato  sul 
proprio immobile. 
182Cass., sez. IV, sentenza del 3/02/2009 n. 243961
183Cass., sez. III, sentenza del 24/11/1988, n. 179777 
184A.CUOGHI,“La  responsabilità  del  proprietario  negli  abusi  edilizi”, 
www.polizialocale.com
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CAPITOLO 4: TOSCANA E SANATORIA 
4.1 Che cos'è il condono edilizio?
In  un  ambiente  caratterizzato  da  un  forte  degrado,  per  cercare  di 
recuperare un tessuto urbanistico e per bonificare il  territorio,  nasce 
l'esigenza di emanare una legge per regolarizzare la posizione di chi ha 
realizzato un abuso edilizio.
Per  risolvere questa  situazione è  stato  introdotto  nell'ordinamento il 
condono edilizio.
La finalità di questo istituto è di consentire la regolarizzazione degli 
illeciti edilizi attraverso la legittimazione di costruzioni abusive o di 
ampliamenti non regolari delle abitazioni, nel rispetto delle regole di 
costruzione,  portando  all’estinzione  dei  reati  penali  connessi  a  tale 
attività.
Sotto il governo Craxi-Nicolazzi, con la legge del 28/02/1985, n. 47 
viene introdotto il primo condono edilizio.
Questa  legge-quadro  in  materia  urbanistico-edilizia  è  importante 
perchè ammette  al  condono edilizio  tutti  gli  abusi  realizzati  fino al 
1/10/1983.
Il secondo condono è stato introdotto con la legge n. 724/1994 initolata 
"Misure di razionalizzazione della finanza pubblica", art. 39, emessa 
sotto il primo governo Berlusconi. Questo riconosce la riapertura dei 
termini  della  precedente  legge  n.  47/1985  estendendoli  agli  abusi 
realizzati fino al 31/12/1993.
Oltre a questa novità, vengono introdotte alcune limitazioni: le opere 
non  devono  comportare  un  ampliamento  superiore  al  30%  della 
volumetria originaria, ed in ogni caso non deve essere superiore a 750 
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mc. Lo stesso limite volumetrico si applica alle nuove costruzioni, "per 
singola richiesta di concessione edilizia in sanatoria" (il che consente 
di condonare anche le lottizzazioni abusive). Resta fermo per le zone 
vincolate  l'obbligo  di  acquisire  preventivamente  l'autorizzazione 
dell'autorità preposta. In più, l'ultimo periodo del 4° comma stabilisce 
anche il silenzio-assenso in caso di perdurante inerzia comunale.
Il terzo condono edilizio185 è disciplinato dall’art. 32 del Decreto Legge 
30 settembre 2003 n. 269 che, sostanzialmente, “riapre” i termini della 
sanatoria già introdotta con le Leggi n. 47/85 e n. 724/94 alle opere 
completate entro il 31 marzo 2003.
Emanato sotto  il  secondo governo Berlusconi  aveva come obiettivo 
quello di sanare le opere realizzate abusivamente sul territorio della 
penisola  e  risolvere,  definitivamente,   il  problema  dell'abusivismo 
edilizio.
Ma questo, come possiamo notare, non è avvenuto.
In giurisprudenza si è discusso su chi fosse l'ente competente di questa 
materia.
La Corte Costituzionale186 ,nella sentenza n. 307/2003, ha riconosciuto 
che  il  condono  edilizio  rientra  nella  competenza  concorrente 
Stato/Regioni nella voce “governo del territorio”, che comprende, ma 
non esaurisce, i meri aspetti della “urbanistica e dell’edilizia” di cui 
all’originario testo dell’art.  117 Cost.,  poiché involge “tutto ciò  che 
attiene all’uso del territorio e alla localizzazione di impianti o attività”.
Ne consegue che spetta alle Regioni, e non allo Stato, individuare la 
suddetta  disciplina,  mentre  deve  ritenersi  normativa  di  principio, 
perciò di esclusiva competenza statale:
185E.BOTTAZZI,  “Brevi  annotazioni  al  c.d.  “terzo  condono  edilizio”:  ambito  
applicativo e sanatoria in aree vincolate”, www.altalex.com
186A. M. PICARDI, “Brevi note alla sentenza della corte costituzionale 2004/196:  
il  “divorzio”  tra  effetti  penali  ed  effetti  amministrativi  della  legge  sul  nuovo  
condono edilizio”, in lexambiente.it
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a)  la previsione del titolo abilitativo edilizio in sanatoria;
b)  il  limite  temporale  massimo  di  realizzazione  delle  opere 
condonabili;
c)  la determinazione delle volumetrie massime condonabili.
Oggi  non  si  può  ricorrere  al  condono  edilizio  per  sanare  un'opera 
abusiva perchè non si rientra più tra i termini previsti dalla legge. 
In precedenza, però, se il privato187 lo voleva richiedere doveva recarsi 
presso il Comune e presentare l'istanza di sanatoria.
Il  procedimento  di  sanatoria  aveva  come  scopo  quello  di  far 
identificare e qualificare l'opera come abusiva da parte dell'autore della 
domanda. Il richiedente doveva fornire un'adeguata documentazione e 
provare che gli abusi erano stati ultimati entro il termine fissato dal 
legislatore ai fini della loro sanabilità.
Il  soggetto  doveva  tenere188 presente  che  l'amministrazione  aveva  il 
potere di controllare l'attendibilità dei dati forniti e di effettuare proprie 
verifiche  in  sede  istruttoria189 dove  doveva  dichiarare  la  propria 
posizione sul manufatto abusivo.
Il  Comune  doveva  emettere  o  un  parere  negativo  o  un  parere 
favorevole.
La valutazione negativa190 era accompagnata da una motivazione, sulla 
base  della  specifica  istruttoria,  che  faceva  riferimento  alle  ragioni 
tecnico-valutative  che  impedivano  il  rilascio  della  concessione  in 
sanatoria.
187Consiglio di Stato, sez. VI, sentenza del 10/01/2000, n. 100
188Consiglio di Stato, sez. V, sentenza del 10/02/2000, n. 748
189Consiglio di Stato, sez. V, sentenza del 1/12/1999, n. 2034
190Lo ha ribadito il Consiglio di Stato con la decisione n. 7785 del 29/11/2004 che 
precisa che proprio le peculiari ed eccezionali finalità del condono sono tendenti a 
recuperare il dilagante fenomeno dell'abusivismo imponendo all'amministrazione 
di compiere una specifica ed articolata istruttoria che consente di ricostruire le 
ragioni poste a fondamento del relativo provvedimento conclusivo.
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Invece  si  otteneva  parere  favorevole191 quando,  trascorrendo 
ventiquattro  mesi  dalla  domanda  di  sanatoria,  l'amministrazione 
rimaneva inerte realizzando , così, l'ipotesi di silenzio-assenso.
I presupposti per la formazione del silenzio-assenso192 comprendevano 
non solo la  presentazione dell'istanza di  sanatoria  ed  il  decorso  del 
termine di un anno, ma anche il pagamento integrale dell'oblazione e 
degli  oneri  di  concessine  (come  determinati  dal  Comune),  la 
presentazione  della  documentazione  sulle  opere  abusive  o  della 
dichiarazione sostitutiva dell'atto di notorietà da parte del richiedente, 
fatta salva la documentazione fotografica e, ove prescritte, la perizia 
giurata e la certificazione tecnica sull'idoneità statica delle opere e, per 
ultimo, la denuncia tempestiva al catasto. 
Infine spettava al giudice penale193 il potere-dovere di espletare ogni 
accertamento per ritenere perfezionato il rilascio della concessione in 
sanatoria  per  silenzio-assenso  da  parte  dell'amministrazione  perchè, 
solo così, si poteva ritenere estinto il reato.
Sulla natura del condono edilizio la Corte costituzionale si pronuncia 
nella sentenza  n. 369 del 1988194 definendolo, non come amnistia ma 
come  provvedimento  clemenziale  sui  generis195 che  può  essere 
concesso con l'osservanza del limite costituzionale “esterno” dell'uso 
della clemenza in connessione con la tutela del bene offeso dal reato.
Tutte  le  volte196 in  cui  si   rompe   il   nesso  costante   tra  reato  e 
punibilita'  e  quest'ultima viene utilizzata  per  fini  estranei   a   quelli 
relativi   alla   difesa  dei   beni   tutelati  attraverso  l'incriminazione 
penale,   tale   uso,   nell'incidere negativamente  sul  principio  di 
eguaglianza  ex   art.   3   della Costituzione,   deve   trovare  la  sua 
191TAR Toscana, sez. III, sentenza del 19/03/2007, n. 441
192Cassazione, sez. III, sentenza del 18/01/2001, Vitrani, in Ced Cass., rv 218962
193Cassazione, sez. III, sentenza del 8/03/2000, Forliano, in Ced Cass., rv 216052
194Corte cost., sentenza del 31/03/1988, n. 369
195N. ASSINI, “Manuale di diritto urbanistico”, Giuffrè editore, Milano, 1997, vedi 
anche Corte Cost., sentenza del 31/03/1988,  n. 369
196Corte cost., sentenza del 31/03/1988, n. 369
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giustificazione  nel  quadro costituzionale che determina il fondamento 
ed  i  limiti  del  potere punitivo  dello  Stato. La Corte, ritenne, quindi, 
di individuare la "giustificazione"  di  tale  dirompente  provvedimento 
di   clemenza nell'esigenza  di  "chiudere con un passato di illegalita'  
di  massa",  si  da porre,  per  il  futuro, "sicure basi  normative per la  
repressione futura  di fatti che violano fondamentali esigenze sottese al  
Governo  del  territorio,   come   la   sicurezza   dell'esercizio  
dell'iniziativa economica  privata,  il suo coordinamento a fini sociali,  
la  funzione sociale della  proprieta',  la  tutela del  paesaggio  e  del  
patrimonio storico  ed  artistico (art. 9 della Costituzione). E questi  
beni  non  potevano  essere  validamente  difesi,  per  il  futuro,  se  non 
attraverso la   'cancellazione'   del  notevole,  ingombrante,  carico  
pendente relativo alle passate irregolarita'".
Permettendo  il  condono  edilizio  ad  un'opera  abusiva  si  creava  una 
disparità  di  trattamento  tra  colui  che  aveva  costruito  rispettando  le 
regole  e,  colui  che  non  le  aveva  tenute  presenti.  Quest'ultimo 
comportamento,  però,  venne  ammesso  dalla  Corte  e  considerato 
ragionevole proprio per il ragionamento precedente.
I giudici costituzionali, nella sentenza n. 416 del 1995197,  dichiaravano 
che  proprio  l'ampia  applicazione  del  condono  dimostrava  la 
permanente  diffusione del  fenomeno dell'abusivismo,  e  affermavano 
che  l'unica  soluzione  al  problema  era  "un  recupero  della  legalità  
attraverso  la  disciplinazione  dell'assetto  del  territorio,  con  un 
definitivo riordino della materia".
Purtroppo, però, il condono non ha risolto il problema.
Finora sono tre le leggi di condono edilizio approvate dal Parlamento: 
possiamo notare che queste198 si sono susseguite al ritmo di circa una 
ogni 9 anni e proprio dopo altri 9 anni, in questi giorni si e’ scongiurato 
197Corte cost., sentenza del 28/07/1995, n. 416
198 P. CARIDI,”Condoni edilizi: in Italia uno ogni anno”,www.meteoweb.it
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il quarto condono.
Questo è un fenomeno impensabile e sconosciuto in tutti gli altri paesi 
europei. In Italia invece, siamo partiti da un primitivo abusivismo di 
«necessità», quello cioè di un paese povero che faticava a diventare 
moderno, e siamo arrivati ad una situazione dove è lo Stato stesso   a 
permettere la cancellazione di ogni regola edilizia-urbanistica.
Ritengo che sia  urgente  chiedersi  quale  sia  il  male  oscuro che non 
permette all’Italia di divenire un paese in cui le regole sono rispettate.
4.2 Doppia conformità
L’ordinamento giuridico199 italiano disciplina due tipi  di  sanatoria di 
abusi edilizi:
• la sanatoria c.d. ordinaria o a regime, già regolata dall’art. 13 
della legge 47/1985 e ora regolata, nel TU sull’edilizia, dagli 
artt. 36 e 37, commi 4, 5 e 6;
• il  condono edilizio (sanatoria straordinaria, regolata da leggi 
speciali).
La  prima  e  fondamentale  differenza  è  che  il  condono  è  una  legge 
speciale,  mentre  la  sanatoria  è  un  provvedimento  amministrativo 
normalmente consentito dalla normativa urbanistica vigente. 
L'art 13 della legge 47/1985 prevede la possibilità di un "accertamento 
di conformità", da effettuare entro stretti limiti temporali correlati alle 
ordinanze dei sindaci, "e comunque fino all'irrogazione delle sanzioni 
amministrative", in base al quale le opere abusive potrebbero essere 
sanate,  qualora  esse  risultassero  conformi  agli  strumenti  urbanistici 
199 S.POLLASTRINI, L. RUGGERI ”La concessione in sanatoria e gli orientamenti 
della giurisprudenza”, Il tecnico legale 2013
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vigenti.
La  sanatoria  è  un  istituto  permanente,  che  può essere  invocato  per 
quelle opere che non hanno ottenuto la concessione edilizia, anche se 
avrebbero potuto ottenerla benissimo (si  tratta evidentemente di  rari 
casi,  ovvero  di  abusi  di  piccole  dimensioni).  Nella  prassi,  l'uso 
indifferenziato del termine "sanatoria" per indicare i condoni edilizi ha 
generato pericolose confusioni. 
Quindi  la  sanatoria  è  una  regolarizzazione  di  ciò  che  non  è  stato 
denunciato in atto di realizzazione e avviene attraverso una richiesta 
effettuata da soggetto pubblico o privato nei confonti degli enti locali 
(PDC e SCIA).
Con  la  sanatoria  ordinaria  sono  sanabili  soltanto quegli  interventi 
conformi sia agli strumenti urbanistici ed edilizi relativi al tempo in cui 
i medesimi interventi sono stati eseguiti, sia a quelli del tempo in cui è 
stata presentata la domanda di sanatoria (c.d. “doppia conformità”).
Il condono edilizio invece, è un procedimento amministrativo emanato 
dal legislatore, o dal Governo mediante decreti-legge, mirante a sanare 
i  fenomeni  di  abusivismo nell’ambito  delle  regole  di  costruzione  e 
modifica edile.
Per  Corallo200,  il  condono  edilizio  è  uno  strumento  temporaneo  ed 
eccezionale201, e come tale non facente parte dell'ordinario meccanismo 
del sistema: si tratta, infatti, di un procedimento instaurato a domanda 
del privato affinché il Comune emetta un provvedimento di condono 
200E. Corallo,”Pianificazione territoriale e conformazione dell'attività urbanistica 
ed edilizia”, www.notaioermannocorallo.it
201Consiglio di Stato, Sez. VI, sentenza del 13/02/2013, n. 894: Il condono edilizio è 
uno  strumento  eccezionale  e  temporaneo  giustificato  essenzialmente  da 
contingenti  e  straordinarie  ragioni  finanziarie,  infatti,  la  gestione del  territorio 
sulla base di una necessaria programmazione sarebbe certamente compromessa 
sul piano della ragionevolezza da una ciclica o ricorrente possibilità di condono-
sanatoria con conseguente convinzione di impunità, tanto più che l'abusivismo 
edilizio  comporta  effetti  permanenti  (qualora  non  segua  la  demolizione  o  la 
rimessa in pristino), di modo che il semplice pagamento di oblazione non restaura 
mai l'ordine giuridico violato. 
98
edilizio  per  porre  un  bene  abusivo  in  una  situazione  di  regolarità 
urbanistica ed edilizia. Si tratta di un procedimento limitato nel tempo, 
destinato  a  sanare  il  passato,  e  quindi  mai  configurabile  come 
strumento fisiologico del sistema.
Con  riferimento  al  condono  edilizio,  risultano  sanabili,  entro  certi 
limiti di carattere temporale, qualitativo e quantitativo,  tutti  gli abusi 
edilizi,  conformi  o non conformi alla  strumentazione  urbanistica  ed 
edilizia.
Il condono202 è molto di più che una sanatoria, il condono "sana" lavori 
che non sarebbero potuti essere eseguiti.
Qua sotto riporto due esempi per capire meglio:
− un soggetto ha  realizzato un lavoro edile ma non ha chiesto le 
autorizzazioni per realizzarlo, ma se le avesse chieste sarebbero 
state accolte;
− un soggetto ha  realizzato un lavoro edile, non ha chiesto le 
autorizzazioni  per  realizzarlo,  e  se  le  avesse  chieste  gli 
sarebbero comunque state negate,  perché quello  che ha fatto 
non si poteva e non si può fare.
Nel primo caso è possibile richiedere una sanatoria. La sanatoria è, in 
parole  semplici,  una  pratica  dove  si  dichiara  di  aver  commesso  un 
lavoro  edile  (abusivamente)  e  allo  stesso  tempo  (quindi  quando  il 
lavoro è già stato eseguito) si chiede il titolo abilitativo a realizzarlo. 
Questa può essere richiesta in qualsiasi momento all'ente competente 
che lascerà un titolo abilitativo in sanatoria dietro il pagamento di una 
sanzione  commisurata  all'abuso  realizzato.
Nel secondo caso non basta chiedere una sanatoria, è infatti necessario 
ricorrere al condono vero e proprio, quindi occorre aspettare che venga 
emanata un legge che lo istituisca. 
L’ultimo condono ha permesso di sanare abusi  realizzati  entro il 31 
marzo 2003: esso prevedeva che la domanda dovesse essere presentata 
202D. Mirano, “Sanatoria e condono”, Www.studiomirano.it
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entro il 31 marzo 2004. 
Pertanto non è possibile oggi chiedere alcun condono edilizio.
Con le  elezioni  del  2013 il  centro  destra  aveva  proposto un quarto 
condono, ma, momentaneamente, è rimasta solo un' idea.
Il condono è, ed era, oggetto di critiche e discussioni politiche perchè 
permette  a  colui  che  ha  realizzato  un'opera  abusiva  di  “mettere  a 
posto”  ogni  cosa,  anche  se  non  conforme  agli  strumenti  di 
pianificazione generale, a danno di  chi ha sempre rispettato le leggi, il 
territorio e il Paese.
Entrambe  queste figure  di  sanatoria  comportano,  a  determinate 
condizioni, l’estinzione delle sanzioni amministrative e delle sanzioni 
penali.
Accanto203 a  tali  figure  di  sanatoria  edilizia  la  giurisprudenza 
amministrativa  ha  riconosciuto,  da  lunghissimo  tempo,  una  terza 
tipologia  di  sanatoria  edilizia  che,  proprio  perché  non  trova  spazio 
nella  legislazione  in  materia  edilizia,  è  stata  definita  “sanatoria 
giurisprudenziale”. 
Essa  afferma  la  legittimità  del  rilascio  del  titolo  abilitativo  fondato 
sulla  conformità  dell’intervento  edilizio  alla  normativa  urbanistica 
vigente  al  momento  della  domanda  di  rilascio  del  titolo, 
indipendentemente dalla normativa vigente al  tempo dell’esecuzione 
dell’opera.
Tale  istituto  (teorizzato e  confermato nel  tempo in  particolare  dalla 
Sezione Quinta del Consiglio di Stato) non ha mai ricevuto pacifica 
legittimazione da parte di dottrina e giurisprudenza. 
Infatti, la sanatoria giurisprudenziale è stata, ed è tutt'ora, oggetto di 
dibattiti tra la giurisprudenza e la dotttrina che, nel corso del tempo, si 
sono suddivisi in due filoni:
• chi la sostiene
203F. FOGGIA,Gazzetta Forense, 2010, fasc. 2, pp. 85-87 
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• chi, invece, rimane fedele alle parole del legislatore
Tale  istituto204 pretorio,  affonda  le  sue  radici  sotto  la  vigenza  della 
Legge n.  1150 del  1942 (prima,  quindi,  anche della  creazione della 
figura  della  concessione  edilizia  ad  opera  della  Legge  Bucalossi),e 
riconosce l’inopportunità del rimedio demolitorio rispetto a manufatti 
edilizi  che,  seppur  non  conformi  rispetto  agli  strumenti  urbanistici 
vigenti  al  momento  della  loro  emanazione,  sono tuttavia  assentibili 
rispetto alla normativa vigente al momento della presentazione della 
domanda di sanatoria.
L’istituto  di  creazione  pretoria  si  fonda  sul  fatto  che  appare 
irragionevole  ordinare  la  demolizione  di  un’opera  che  è  del  tutto 
legittima alla luce della normativa vigente al momento della richiesta 
di conformità. 
La  ratio  socio-economica  di  tale  indirizzo  si  fondava  sulla 
considerazione  della  inutilità  (o  irragionevolezza)  di  una  sanzione 
demolitoria  riguardo  a  un’opera  che  potrebbe  essere  realizzata 
nuovamente, con le stesse forme e condizioni, in quanto di per sé già 
conforme alle previsioni urbanistiche attuali.
Invece,  la  ratio  giuridica  può  essere  ravvisata  nei  principi  generali 
vigenti in ambito amministrativo – desumibili dall’art. 97 Cost. – quali 
quelli della logicità e dell’economicità dell’azione amministrativa.
Con l'introduzione nell'ordinamento dell’art. 13 della Legge n.47/1985, 
che prevedeva una norma espressa in tema di sanabilità di abusi edilizi, 
condizionata  alla  verifica  della  doppia  conformità,  sembrava  che  il 
legislatore  avesse  messo  un  punto  alle  diverse  opinioni  nate  sulla 
nascente figura della sanatoria giurisprudenziale, decretando la vittoria 
di chi ha sempre osteggiato la legittimità di tale figura. 
Tuttavia,  è  proprio  su  una  certa  interpretazione  condotta  su  tale 
disposizione che il Consiglio di Stato ha rafforzato la propria teoria 
circa l’opportunità della figura giurisprudenziale di sanatoria edilizia. 
204F.FOGGIA,Gazzetta Forense, 2010, fasc. 2, op. cit. pp. 85-87 
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Tale tesi trovava soprattutto nella Sez. V del Consiglio di Stato i suoi 
più  strenui  difensori  e  si  andava  affermando  come  tesi  prevalente 
nell’ambito  della  giustizia  amministrativa:  invero,  come  sancito 
dall’autorevole sentenza del Cons. Stato, Sez. V, n. 238 del 15 febbraio 
1995,  la  concessione  in  sanatoria  veniva  configurata  come  istituto 
dedotto direttamente dai principi generali attinenti al buon andamento 
e all’economia dell’azione amministrativa.
La sentenza afferma che:  “Il  principio della “doppia conformità”205 
non preclude il diritto a ottenere la concessione in sanatoria di opere  
che,  realizzate  senza concessione o in  difformità dalla  concessione,  
siano conformi alla normativa urbanistica vigente al momento in cui  
l’autorità  provvede sulla  domanda di sanatoria,  però,  alla  luce dei  
principi  succitati  non  vi  è  alcuna  ragione  di  ritenere  che 
l’ordinamento  imponga  di  demolire  un’opera  prima  di  ottenere  la  
concessione per realizzarla nuovamente.”
Invero,  imporre  per  un  unico  intervento  costruttivo,  comunque 
attualmente conforme, una duplice attività edilizia, demolitoria e poi 
successivamente  ri-edificatoria,  lede  quel  rilevante  e  preminente 
interesse pubblico sotteso all’esercizio dell’azione amministrativa, con 
la conseguenza, anch’essa contrastante con i principi previsti in ambito 
amministrativo, tra cui in particolare il principio di proporzionalità, di 
un significativo aumento dell’impatto territoriale e ambientale. 
Recentemente,  anche  tra  i  Giudici  di  merito,  si  sono  segnalate 
pronunce favorevoli all’istituto della “sanatoria giurisprudenziale”: la 
conformità sopraggiunta di quell’intervento illegittimamente realizzato 
alla luce della normativa precedente, è riconosciuta alla luce del fatto 
che tale conformità può essere considerata in via del tutto  autonoma 
rispetto all’originaria istanza, anche nell’ipotesi in cui tale illegittimità 
originaria  avesse  condotto  all’annullamento  del  permesso  in  sede 
giurisdizionale.
205Cons.  Stato,  Sez.  V,  sentenza  del  21/10/2003  n.  6498;  Cons.  Stato,  Sez.  V, 
sentenza del 7/05/2009, n. 2835 
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La sanatoria giurisprudenziale206risulta, infatti, possibile poiché basata 
su presupposti normativi assolutamente nuovi in materia edilizia; pare, 
pertanto, palesemente irragionevole e contrastante con il principio di 
economicità dell’azione amministrativa negare la sanatoria di  quegli 
interventi che sarebbero legittimamente concedibili al momento della 
nuova istanza, perdendo oltretutto automaticamente efficacia, a seguito 
della  presentazione  di  questa,  il  pregresso  ordine  di  demolizione  e 
ripristino.
A  favore  della  c.d.  sanatoria  giurisprudenziale207 si  invoca 
comunemente la asserita necessità di rapportare il controllo sull'attività 
edificatoria dei privati al principio costituzionale di buon andamento 
della p.a., per effetto del quale, in sede di accertamento di conformità 
ex art.  36  del  d.p.r.  n.  380/2001,  non  potrebbe  non  essere  accolta 
l'istanza  di  sanatoria  per  quei  manufatti  che  potrebbero  ben  essere 
realizzati  sulla  base della  disciplina urbanistica  vigente  al  momento 
della  richiesta  di  sanatoria,  ancorché  non  conformi  alla  disciplina 
vigente  al  momento  della  loro  realizzazione.  In  questo  modo  si 
verrebbe  ad  evitare  uno  spreco  di  inutili  attività  sia 
dell'amministrazione  (il  procedimento  amministrativo  finalizzato 
all'adozione del provvedimento di demolizione e, dopo l'abbattimento 
e la nuova richiesta di permesso, il  provvedimento volto al  rilascio, 
appunto,  del  titolo  per  la  nuova  edificazione)  sia  del  privato  (la 
demolizione,  la  richiesta  del  nuovo titolo abilitativo e  la  successiva 
nuova edificazione).
Non  tutta  la  dottrina  sostiene  questa  tesi:  una  parte,  infatti  adotta 
un’interpretazione più rigida e letterale delle disposizioni in materia di 
concessione  in  sanatoria,  sostenendo  che  il  principio  della  “doppia 
conformità” è un principio non facilmente derogabile.
Invero i sostenitori di tale tesi adottano un’interpretazione dell’art. 13 
206TAR Umbria del 14/01/2011, n. 9; TAR Lombardia del 18/09/02, n. 1178
207P.  TANDA, “Sanatoria  giurisprudenziale:  auspicabile  un  intervento  
dell'Adunanza plenaria”, Riv.giur.ed., 2010, III, op. Cit., pp. 880
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della legge 47/1985, il quale prevede tassativamente il principio della 
“doppia  conformità”  ai  fini  della  sanatoria,  e  ritengono  che  il 
Legislatore,  da  un  lato  abbia  cercato  di  rispondere  a un’esigenza 
d’ordine  economico  ai  fini  della  conservazione  di  ciò  che  risulta 
conforme  alle  previsioni  urbanistiche,  dall’altro,  abbia  posto  paletti 
fermi e precisi  (ovvero la “doppia conformità”) alla sanabilità degli 
abusi  formali,  in  modo da  qualificarle  come norma di  chiusura  nei 
confronti dell’abusivismo edilizio.
La previsione della cosiddetta doppia conformità208 è stata voluta dal 
legislatore al chiaro scopo di predisporre una incisiva forma di tutela 
del territorio.
Infatti, la necessità che l'opera edificatoria sia conforme agli strumenti 
urbanistici non solo al momento della proposizione della domanda in 
sanatoria ma anche al momento della realizzazione dell'opera stessa, 
risponde  all'evidente  obiettivo  di  evitare  che  possano  essere  sanate 
opere  che,  nel  momento  in  cui  sono  sorte,  erano  state  realizzate 
abusivamente con la speranza di poterle un giorno sanare.
Si è pertanto voluto andare a colpire, imponendo lo specifico requisito 
della doppia conformità, proprio quelle opere abusivamente realizzate 
nell'aspettativa di una modifica degli strumenti urbanistici. 
Secondo  questa  tesi,  dunque,  il  cui  punto  di  forza  è  costituito  dal 
richiamo alla legalità e alla tipicità degli atti amministrativi, dopo l’art. 
13 della legge 47/1985, non vi sarebbe più spazio per la “sanatoria 
giurisprudenziale”.
In particolare, il Tar Veneto209 si è sempre mostrato apertamente critico 
208 P.TANCA, “Sanatoria giurisprudenziale: auspicabile intervento dell' Adunanza 
Plenaria”, Riv.giur.ed, 2010,III, pp. 880
209Tar Veneto, sent. 23.12.1996 n. 2200 "In tema di concessione in sanatoria, non si 
può aderire all’indirizzo della c.d. sanatoria giurisprudenziale, sia perché l’art. 13 
l. n. 47 del 1985, intitolato «accertamento di conformità», prevede testualmente 
che la conformità deve sussistere «sia al momento della realizzazione dell’opera 
che  al  momento  della  domanda»,  sia  perché  diversamente  si  finirebbe  per 
attribuire al legislatore una finalità premiale verso gli  autori di abusi edilizi in 
senso sostanziale, atteso che essi verrebbero trattati allo stesso modo di coloro 
che abbiano realizzato, senza richiedere il  previo rilascio del titolo integrativo, 
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nei  confronti  della  creazione  da  parte  del  Consiglio  di  Stato  della 
sanatoria in discussione.
Il  motivo principale di  tale avversità è individuato nella lesione del 
principio di legalità degli atti amministrativi che si ravviserebbe in tutti 
i casi in cui il soggetto esecutore dell’abuso edilizio vedrebbe sanato il 
proprio manufatto in ragione della normativa vigente al momento della 
sola  presentazione  della  domanda  ed  a  prescindere,  dunque,  del 
requisito della doppia conformità previsto dalla legge .
Confermata questa tesi anche dalla Sez. IV del Consiglio di Stato210, la 
quale   consente  l’accoglimento  di  domande  di  accertamento  di 
conformità  solo  in  presenza  della  c.d.  duplice  conformità:  le  opere 
abusive  possono  essere  oggetto  di  accoglimento  dell’istanza  solo 
quando  esse  risultino  non  solo  conformi  allo  strumento  urbanistico 
vigente  alla  data  di  emanazione  dell’atto  che  esamina  l’istanza,  ma 
anche conformi allo strumento urbanistico vigente alla data in cui sono 
commessi  gli  abusi   e,  al  riguardo,  il  Collegio  osserva  che  la 
concessione  in  sanatoria  è  un  provvedimento  tipico,  che  elimina 
l'antigiuridicità  dell'abuso,  estinguendo  il  potere  repressivo 
dell'Amministrazione,  con  la  conseguenza  che  il  suo  ambito  di 
applicazione  non  può  che  essere  specificamente  disciplinato  dalla 
normativa,  non  risultando  consentito  l'esercizio,  da  parte 
dell'Amministrazione, di un potere di sanatoria che vada oltre i limiti 
imposti dal Legislatore.
La  giurisprudenza  di  merito  risulta,  per  lo  più,  schierata  su  tale 
specifico  fronte  in  quanto,  una  diversa  interpretazione  dell’art.  13, 
favorevole  all’istituto  della  sanatoria  giurisprudenziale211,  finirebbe, 
modifiche non in contrasto con le norme edilizie e comunque si legittimerebbe, di 
fatto, l’istituto della concessione a posteriori che rappresenta una contradictio in 
adiecto; nondimeno, pur non essendo l’abuso sanabile, non può essere ordinata ex 
art.  92  l.reg.  n.  61/85  la  demolizione  dell’opera  che  risulti  conforme  agli 
strumenti medio tempore approvati".  
210Consiglio di Stato, sez. IV, sentenza del 26/04/2006, n. 2306
211TAR Veneto,sez.II,  sentenza del  23/12/1996, n.  2200 ; TAR Emilia Romagna-
Bologna, Sez. II, sentenza del 15/01/2004, n. 16 
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per avere l’effetto di attribuire una sorta di “premio” in favore degli 
autori  di  abusi  edilizi  in  senso  sostanziale,  in  quanto  i  medesimi 
verrebbero trattati allo stesso modo di coloro che avessero deciso di 
realizzare,  senza  richiedere  il  previo  rilascio  del  titolo  integrativo, 
modifiche non in contrasto con le norme edilizie vigenti al momento 
della  realizzazione  dell’intervento.  Pertanto  avallando  la  legittimità 
dell’istituto  della  sanatoria  giurisprudenziale,  si  creerebbero  vere  e 
proprie forme di abusivismo edilizio mediante modifiche a posteriori 
dello strumento urbanistico. 
In  tale  prospettiva  si  pone  anche  il  T.A.R.  della  Liguria212 che 
nell'assumere  una  posizione  negativa  verso  l'istituto,  sottolinea  che, 
dando asilo a tale diverso modello di  sanatoria graverebbe sul bene 
giuridico protetto e sul corretto esercizio della funzione pianificatoria, 
vanificandosi  proprio  le  esigenze  sottese  alla  particolare 
conformazione legislativa dell'istituto dell'accertamento di conformità.
Si può affermare che  ciò che maggiormente frena la giurisprudenza, 
soprattutto di merito, nel riconoscere la sanatoria giurisprudenziale è 
l’inaccettabilità  dell’idea  che  il  soggetto  che  ha  operato  contra  ius 
riesca a conservare il manufatto abusivamente realizzato.
Dal punto di vista della dottrina 213, però, occorre evidenziare come la 
medesima  abbia  ritenuto  assolutamente  valida  la  sanatoria  di  un 
manufatto  realizzato  in  contrasto  con le  norme  vigenti  al  momento 
della sua realizzazione, ma divenuto successivamente non contrastante 
con le norme vigenti al momento della richiesta di sanatoria.
Infatti,  esigenze  di  interesse  pubblico  già  elencate,  impongono  di 
evitare  interpretazioni  eccessivamente  restrittive  della  norma  che 
possano  poi  condurre  a  risultati  assolutamente  contrastanti  con  i 
principi posti a fondamento dell’azione amministrativa. 
Ecco che il Consiglio di Stato214 è tornato a pronunciarsi in merito alla 
212Consiglio di Stato, sez. I, sentenza del 14/05/2003, n. 630
213Consiglio di Stato, sez. V, sentenza del 29/05/2006, n. 2367
214Consiglio di Stato, sez. IV, sentenza del 7/05/2009, n. 2835
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cosiddetta sanatoria giurisprudenziale affermando il principio (per vero 
non  condiviso  dalla  maggior  parte  dei  Tribunali  amministrativi 
regionali) secondo cui può essere rilasciata la concessione in sanatoria 
per quelle opere che “realizzate senza concessione o in difformità dalla 
concessione,  siano  conformi  alla  normativa  urbanistica  vigente  al 
momento  in  cui  l’autorità  comunale  provvede  sulla  domanda  in 
sanatoria”.
In sostanza, secondo il giudice amministrativo, la sanatoria edilizia può 
ben intervenire anche a seguito della conformità “sopraggiunta” di un 
intervento  che  in  un  primo  tempo  (cioè  al  momento  della  sua 
realizzazione)  non  era  assentibile.
Il  principio  normativo  della  “doppia  conformità”  –  si  legge  nella 
sentenza – “è riferibile all’ipotesi ragionevolmente avuta di mira dal 
legislatore, desumibile cioè dal senso delle parole utilizzate dall’art. 13 
della Legge n. 47 del 1985, ovvero dal vigente art.  36 del D.P.R. 6 
giugno 2001, n. 380 ipotesi che è quella di garantire il richiedente dalla 
possibile variazione in senso peggiorativo della disciplina edilizia,  a 
seguito di adozioni di strumenti che riducano o escludano, appunto lo 
ius  aedificandi  quale  sussistente  al  momento  di  presentazione 
dell’istanza”.
A tal proposito il Consiglio di Stato,  Sez. V, 21 ottobre 2003 con la 
sentenza n. 6498, aveva già osservato che "gli artt. 13 e 15 della L. 28 
febbraio 1985, n. 47, richiedenti per la sanatoria delle opere realizzate 
senza  concessione  e  delle  varianti  non  autorizzate,  che  l’opera  sia 
conforme tanto alla normativa urbanistica vigente al  momento della 
realizzazione  dell’opera,  quanto  a  quella  vigente  al  momento  della 
domanda  di  sanatoria,  sono  disposizioni  contro  l’inerzia 
dell’Amministrazione,  e  significano  che,  se  sussiste  la  doppia 
conformità, a colui che ha richiesto la sanatoria non può essere opposta 
una  modificazione  della  normativa  urbanistica  successiva  alla 
presentazione della domanda". 
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Viceversa “la norma – continua la sentenza –  non può ritenersi diretta 
a  disciplinare  l’ipotesi  inversa  dello  ius  superveniens  edilizio 
favorevole,  rispetto  al  momento  ultimativo  della  proposizione 
dell’istanza”.
Secondo il giudice amministrativo sarebbe dunque ammissibile anche 
la sanatoria di opere conformi alla normativa vigente al momento in 
cui il Comune provvede sulla domanda pur se contrastanti con quella 
vigente al momento della presentazione dell’istanza. 
“In effetti  –  continua  il  Consiglio  di  Stato  – imporre  per  un  unico 
intervento  costruttivo,  comunque  attualmente,  una  duplice  attività 
edilizia,  demolitoria  e  poi  identicamente  riedificatoria,  lede  parte 
sostanziale dello stesso interesse pubblico tutelato, poiché per un solo 
intervento,  che  sarebbe  comunque  legittimamente  realizzabile,  si 
dovrebbe avere un doppio carico di iniziative industriali-edilizie, con 
la conseguenza contrastante con il principio di proporzionalità, di un 
significativo  aumento  dell’impatto  territoriale  ed  ambientale”.
Va,  però,  rimarcato  che  l'orientamento  favorevole  alla  sanatoria 
giurisprudenziale  era  stato  propugnato  in  passato  soprattutto  dalla 
quinta  Sezione  del  Consiglio  di  Stato,  da  ultimo  nel  2005,  e  che, 
recentemente,  con  questa  sentenza  del  7  maggio  2009  n.  2835  ha 
ribadito la sua tesi.
In  particolare,  si  è  detto  che il  principio normativo della  "   doppia 
conformità " è riferibile all'ipotesi ragionevolmente avuta di mira dal 
legislatore,  cioè  quella  di  garantire  il  richiedente  dalla  possibile 
variazione in senso peggiorativo della disciplina edilizia, a seguito di 
adozione  di  strumenti  che  riducano  o  escludano,  appunto,  lo  jus 
aedificandi quale sussistente al momento dell'istanza; quindi, la tipicità 
del provvedimento di accertamento in sanatoria, quale espressione di 
disposizione  avente  carattere  di  specialità,  andrebbe  rigorosamente 
intesa come riferimento al diritto "vigente" e commisurata alla finalità 
di "favor" obiettivamente tutelata dalla previsione, in modo da risultare 
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conforme  al  principio  di  proporzionalità  e  ragionevolezza  nel 
contemperamento dell'interesse pubblico e privato.
Invece, la norma non potrebbe ritenersi diretta a disciplinare l'ipotesi 
inversa  dello  jus  superveniens   edilizio   favorevole,  rispetto  al 
momento ultimativo della proposizione dell'istanza.
Con  la  decisione  in  commento  215 si  è  affermato  che  la  sanatoria 
edilizia  può  ben  intervenire  anche  a  seguito  di   conformità 
"sopraggiunta"  dell'intervento  in  un  primo  tempo  illegittimamente 
assentito,  divenuto cioè  permissibile  al  momento della  proposizione 
della nuova istanza dell'interessato, posto che questa si profila come 
del tutto autonoma rispetto all'originaria istanza che aveva condotto al 
permesso annullato in sede giurisdizionale, in quanto basata su nuovi 
presupposti normativi in materia edilizia; si è così ritenuto palesemente 
irragionevole  negare  una  sanatoria  di  interventi  che  sarebbero 
legittimamente concedibili al momento della nuova istanza, perdendo 
oltretutto automaticamente efficacia, a seguito della presentazione di 
questa, il pregresso ordine di demolizione e ripristino.
In  sostanza,  la  decisione  ritiene  possibile  applicare  alla  fattispecie 
considerata  la  cosiddetta  "sanatoria  giurisprudenziale",  cioè 
l'orientamento  che  ammette  la  sanabilità  di  un'opera,  anche  se 
abusivamente  realizzata,  qualora  ne  risulti  la   conformità   alla 
disciplina urbanistica vigente al momento della domanda o del rilascio 
del titolo abilitativo a sanatoria.
In conclusione, la decisione della Sezione VI del Consiglio di Stato 
contrasta con l'orientamento che allo stato attuale è prevalente.
La situazione riguardante la “doppia conformità”, oggigiorno, è molto 
confusa.
Ad  oggi216 quindi  si  attende  di  sapere  quale  sarà  l'indirizzo 
215 Cons. Stato, Sez. VI, 7/05/2009 n. 2835
216R. DAMONTE, “Prime riflessioni sulla sanabilità degli abusi edilizi offerta 
dalla nuova  legge regionale ligure  del 6/06/2008 n. 16”, Riv. giur. Ed.,  2009, 
III, pp. 126
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giurisprudenziale  che  andrà  a  consolidarsi  in  favore  dell'uno  o 
dell'altro orientamento.
Ai fini di un chiarimento217 in ordine alla problematica in esame, non 
può ritenersi necessario un intervento del legislatore: ancora una volta 
non può non rilevarsi  che la chiara lettera e la inequivocabile  ratio 
dell'art.  36  cit.  inducono  a  ritenere  tutt'altro  che  auspicabile  un 
intervento  del  legislatore  in  un ambito in  cui  il  legislatore  stesso è 
quanto mai chiaro. Anzi, un eventuale ulteriore intervento legislativo 
non  avrebbe  altro  effetto  che  quello  di  incrementare  i  dubbi  già 
alimentati  da  un  contrasto  giurisprudenziale  esistente  all'interno  del 
solo  Consiglio  di  Stato.  Infatti,  la  giurisprudenza  amministrativa  di 
primo  grado  è  sostanzialmente  univoca  nel  senso  di  escludere 
l'ammissibilità  di  questa  figura  di  creazione  giurisprudenziale. 
Pertanto,  l'unico  intervento  auspicabile  potrebbe  essere  quello 
dell'Adunanza plenaria dello stesso Consiglio di Stato: l'autorevolezza 
di una tale pronuncia potrebbe indurre a più miti consigli quei collegi 
che in più circostanze si  sono schierati  a favore della c.d.  sanatoria 
giurisprudenziale. Pertanto, una decisione dell'Adunanza plenaria del 
Consiglio  di  Stato  che  rimediti  quanto  affermato  dall'Adunanza 
generale in ordine al  succitato parere espresso sullo schema del t.u. 
dell'edilizia  e  valuti  approfonditamente  tutte  le  molteplici 
argomentazioni addotte per negare la c.d. sanatoria giurisprudenziale, 
potrebbe portare ad un definitivo affermarsi del principio sancito, oltre 
che  dalla  consolidata  giurisprudenza  dei  Tribunali  amministrativi 
regionali, anche da molte pronunce dello stesso Consiglio di Stato. Si 
verrebbe  così  ad  eliminare  quella  situazione  di  incertezza  e  di 
confusione che molto spesso costituisce la "zona oscura" da cui può 
prender  linfa  l'esecrabile  fenomeno dell'abusivismo edilizio,  materia 
così importante e delicata.
217P.  TANDA,“Sanatoria  giurisprudenziale:  auspicabile  un  intervento 
dell'Adunanza plenaria”,Riv. giur. ed., 2010, III, op. cit., pp. 880
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 4.3 Evoluzione normativa in Toscana
Tenendo presente il  contenuto dei condoni e in conformità a quanto 
previsto dall'articolo 117 della Costituzione alcune Regioni, tra cui la 
Toscana, emanano norme legislative in riferimento alle trasformazioni 
urbanistiche  ed  edilizie  nei  limiti  dei  principi  fondamentali  stabiliti 
dallo Stato.
La  legge  n.52/1999  è  la  prima  legge  regionale  toscana  a  trattare 
l'argomento.
Intitolata  “  Norme  sulle  concessioni,  autorizzazioni  e  le  denunce 
d'inizio attività edilizie” ha lo scopo di regolare le opere e gli interventi 
sottoposti  ad  attestazione  di  conformità  con  le  vigenti  norme 
urbanistiche ed edilizie, di stabilire i  contributi  relativi agli  oneri  di 
urbanizzazione  primaria  e  secondaria  e  di  definire  le  sanzioni 
amministrative per gli abusi edilizi.
Con  la  riforma  del  Titolo  V della  Costituzione  italiana,  le  Regioni 
ampliano i loro poteri e, il “governo del territorio“, dopo essere stato 
oggetto  di  contenzioso,  viene  ritenuto  materia  di  competenza 
concorrente permettendo così,  allo Stato di  definire i  principi e alle 
Regioni la normativa di dettaglio.
La  Regione  Toscana218 con  legge  n.43/2003  oltre  a  modificare  e 
integrare il contenuto della precedente legge si adegua al Testo Unico 
sull'edilizia n. 380/2001 stabilendo, però, la sua presa di distanza dal 
terzo condono edilizio; la Regione ha ritenuto di non dover applicare la 
normativa nazionale sulla sanatoria collegata al condono, motivata dal 
governo con la necessità di colmare le lacune della legislazione delle 
218A. FAGIOLI, “Condoni: ecco la legge toscana”, www.toscanaoggi.it
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Regioni inadempienti.
La Regione Toscana ribadisce che l'unica normativa per contenere gli 
abusi  edilizi  sul  suo  territorio  è  la  legge  43,  che  disciplina,  le 
concessioni  e  le  denunce  di  inizio  attività  e  che  dispone  controlli, 
sanzioni  e  sanatorie  per  l'attività  edilizia.  Per  ottenere  la   sanatoria 
l'opera realizzata deve essere in regola con la disciplina urbanistica, sia 
al momento della sua realizzazione sia al momento della domanda di 
concessione,  sia  al  momento  del  rilascio  della  attestazione  di 
conformità. 
Questa  autorità  imposta  dalle  Regioni  nei  confronti  dello  Stato non 
poteva evitare uno scontro diretto tra gli stessi. 
Al termine delle battaglie condotte contro il condono edilizio vi è  la 
sentenza 303/2003219 della Corte Costituzionale che,  se da una parte 
ha  consentito  alle  Regioni  di  stabilire  modi  e  caratteristiche  del 
condono, e quindi di avere piena competenza sulla materia, dall'altra 
ha fatto salva la legittimità del condono stesso. La Toscana si trova a 
dover applicare un principio da lei non condiviso, ma lo ha fatto nella 
maniera  più  restrittiva  possibile,  in  modo  da  evitare  conseguenze 
negative  per  il  territorio  e  l'ambiente  della  regione. 
”Norme in materia di sanatoria edilizia straordinaria”220 si chiama così 
la  legge  53/2004  che  stabilisce  come,  sul  territorio  toscano,  si 
applicherà  il  condono. Viene  emessa  una  normativa  fortemente 
restrittiva, che rende possibile il condono solo per piccoli ampliamenti 
e mai per nuove costruzioni.
E'  questa la caratteristica di fondo della  legge della giunta toscana.
Vediamo alcune  delle  differenze  più  significative  tra  la  proposta  di 
legge  della  Regione  e  quanto  stabilito  a  livello  nazionale  dalla 
219Corte  cost.  sentenza  del  1/10/2003,  n.303  ha  riconosciuto  alle  Regioni  piena 
competenza amministrativa in materia di condono: “Se spetta allo Stato stabilire  
la cornice giuridica del condono, le Regioni possono definirne modi e limiti”.




La  normativa  statale  non  prevede  alcun  impedimento  a  condonare 
nuove  costruzioni,  mentre  la  proposta  toscana  esclude  totalmente 
questa possibilità.
• Aree demaniali
Nessun  impedimento,  per  la  normativa  nazionale,  agli  interventi  di 
sanatoria  su  aree  demaniali  (con  la  sola  eccezione  del  demanio 
marittimo  di  preminente  interesse  nazionale').
Tutti  questi  interventi,  invece,  per  la  normativa  toscana,  non  sono 
condonabili.
• Interventi in contrasto con le destinazioni d'uso
Per la normativa statale sono condonabili  gli  interventi  che abbiano 
determinato un cambiamento della  destinazione d'uso dell'immobile, 
anche  se  tale  destinazione  d'uso  non  è  prevista  dagli  strumenti  di 
pianificazione.  La proposta toscana invece ammette solo il  condono 
per  interventi  le  cui  destinazioni  d'uso  non  siano  in  contrasto  con 
quelle previste dagli strumenti di pianificazione.
• Ampliamenti di abitazioni
La  normativa  nazionale  prevede  la  possibilità  di  condonare 
ampliamenti delle residenze fino a 750 metri cubi per domanda e fino a 
3mila  metri  cubi  per  edificio.  Quella  Toscana  restringe  fortemente 
questa possibilità: l'ampliamento condonabile non può superare i 100 
metri  cubi.
Da notare che nella sua prima stesura il condono statale aveva maglie 
ancora  più  larghe:  l'ampliamento  possibile  era  sempre  di  750 metri 
cubi  a  domanda,  ma  non  si  specificava  il  limite  delle  istanze 
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presentabili, per cui lo spazio condonabile poteva, in teoria, non avere 
limiti.
• Ampliamenti di strutture produttive
Questa voce non è contemplata nella legge nazionale e invece prevista 
nella normativa toscana, che prevede la possibilità di ampliare fino a 
300 metri cubi (ma non oltre il 30 per cento dell'esistente) gli edifici 
destinati  ad  attività  produttive,  quindi  industriali,  artigianali  o 
commerciali. Per gli edifici agricoli ampliati e condonati deve essere 
mantenuta per venti anni la destinazione agricola. 
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CAPITOLO 5: LE SANZIONI AMMINISTRATIVE
5.1 Definizione
La dottrina definisce  sanzione amministrativa221 «la comminazione di 
una  misura  svantaggiosa  per  l’amministrato,  il  quale,  violando  il 
contenuto  di  un  precetto  normativo,  ostacola  il  soddisfacimento 
dell’interesse dell’Amministrazione garantito dal precetto violato».
Tale  sanzione,  pertanto,  è  diretta  a  garantire  l’osservanza  di  doveri 
imposti  dall’ordinamento  ed  a  rimuovere  repressivamente  gli  effetti 
conseguenti  all’offesa  arrecata  dalla  condotta  dell’amministrato 
all’interesse pubblico.
Non è richiesto,  invece,  il verificarsi di un danno,  poiché la sanzione 
amministrativa non è finalizzata alla restaurazione di un diritto altrui, 
ma si riconnette alla presenza di un illecito amministrativo, cioè alla 
violazione di un dovere di condotta imposto ai cittadini.
Nell’ambito dei principi generali anzidetti vanno inquadrate le sanzioni 
amministrative  che  la  legislazione  prevede  a  tutela  dell’interesse 
pubblico offeso dall’inosservanza di precetti urbanistici o edilizi.
Le sanzioni amministrative urbanistiche, conseguentemente:
- possono essere inflitte a persone fisiche, a persone giuridiche e ad 
enti di fatto;
-sono  generalmente  trasmissibili,  nei  confronti  degli  eredi  del 
responsabile e degli aventi causa dello stesso, che a lui subentrino nel 
potere di disponibilità del bene.
La legislazione urbanistica impone al Comune l’obbligo di intervenire 
a tutela del territorio, al fine di prevenire e di reprimere gli episodi di 
221A.FIALE, E.FIALE, “Abusi edilizi e sanzioni”, Edizioni giuridiche simoni 2012
115
abusivismo.
A  seguito  dell’accertamento  di  irregolarità  edilizie,  pertanto, 
l’Amministrazione comunale è obbligata ad adottare i provvedimenti 
repressivi  previsti  dall’ordinamento  e,  per  l’esercizio  dei  poteri 
sanzionatori,  non  è  necessario  che  ricorrano  ragioni  di  pubblico 
interesse.
5.2 Ingiunzione a demolire
L'ingiunzione  a  demolire222 è  una  sanzione  amministrativa  che 
costituisce la prima ed obbligatoria fase del procedimento repressivo 
per i casi di abuso eseguiti in parziale223 /totale difformità o variazione 
essenziale rispetto al permesso di costruire.
L'ingiunzione  di  demolizione224 rappresenta  espressione  di  attività 
vincolata perchè ha natura di diffida e presuppone solo un giudizio di 
tipo analitico ricognitivo dell'abuso commesso.
Il  Comune,  dopo  aver  sospeso  i  lavori,  emette   l'ordinanza  di 
demolizione perchè è tenuto ad intervenire per ripristinare lo stato dei 
luoghi.
L'ordinanza di demolizione di opere edilizie abusive è atto dovuto e 
vincolato.  Questa  non  necessita  di  motivazione225 ulteriore  rispetto 
all'indicazione  dei  presupposti  di  fatto  e  all'individuazione  e 
qualificazione degli  abusi edilizi  perchè è sufficientemente motivata 
con l'accertamento dell'abuso, essendo "in re ipsa" l'interesse pubblico 
alla sua rimozione.  Presupposto per la sua emanazione è soltanto la 
222TAR Basilicata ,sez. I, sentenza del 06/06/2013, n. 329
223Art. 133 L.r.t. n.1/2005
224TAR.Aosta Valle d'Aosta, sez. I, sentenza del 24/07/2012, n. 72
225TAR Campania, sez. VIII, 15/05/2008, n. 4556
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constatata esecuzione di opere in parziale o assenza totale difformità 
del titolo concessorio.
Oggetto  del  provvedimento  è  l’intimazione  a  demolire226 l’opera 
abusiva entro 120 giorni  dalla  notifica  ed a  ripristinare  lo  stato  dei 
luoghi.
La rimozione deve avvenire a cura e a spese dei responsabili dell'abuso 
o, in caso di inadempimento, avviene da parte del Comune ma sempre 
a spese dei medesimi227. 
5.3 Acquisizione gratuita al patrimonio 
comunale
L'applicazione di questa sanzione amministrativa avviene per gli abusi 
più gravi ossia quelli previsti dall'art. 132 l.r.t. 1/2005.
Entro novanta giorni il comune emette un'ordinanza di demolizione.
Si deve tenere presente se:
• L'autore dell'abuso è  il proprietario dell'immobile
• L'autore dell'abuso non è il proprietario dell'immobile
226Art. 139 L.r.t. 3/01/2005, n. 1
227 Vedi Tar Toscana, sez III, sentenza n. 182/2011: riguarda la realizzazione di un 
edificio da adibire ad esposizione e vendita di macchine agricole in località Ponte 
Riacini del Comune di Montescudaio, in area compresa tra una strada comunale e 
una strada provinciale (quest'ultima posta ad una quota più elevata dell'altra).Il 
titolo edilizio è stato rilasciato sulla base del parere della commissione edilizia, la 
quale condizionava il  parere favorevole alla valutazione dei problemi legati al 
rischio  idraulico  in  relazione  alle  quote  altimetriche  del  fabbricato.
I lavori sono iniziati nel dicembre 2000; l'edificio è stato leggermente spostato e 
collocato ad una quota tale da consentire il superamento del predetto rischio. Il 
ricorrente,  in  data  1°  luglio  2003,  ha  presentato  domanda  di  variante  e/o  di 
sanatoria.  
E'  seguita,  in  data  17/9/2003,  l'ordinanza  di  demolizione  delle  opere  abusive, 
emessa  sull'assunto  della  non  accoglibilità  della  domanda  di  concessione  in 
sanatoria.
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L'opera abusiva realizzata dall'autore dell'abuso che è, al contempo, il 
proprietario viene acquisita gratuitamente228 al patrimonio disponibile 
del Comune quando il termine di novanta giorni per provvedere alla 
demolizione od al ripristino sia decorso inutilmente.
L'area acquisita non può superare dieci volte la complessiva superficie 
abusivamente costruita.
L'accertamento  ottenuto  dal  comune  dell'inottemperanza 
all'ingiunzione a demolire da parte dell'abusivo costituisce titolo per 
l'immissione nel possesso e per la trascrizione nei registri immobiliari.
Secondo  la  giurisprudenza229 il  provvedimento  con  il  quale  viene 
disposta l´acquisizione gratuita può essere adottato senza la specifica 
indicazione  dell´ulteriore  area  oggetto  di  acquisizione,  potendosi 
procedere a  tale  individuazione anche con un successivo e  separato 
atto230.
L’acquisizione  gratuita231 non  rappresenta  un   provvedimento  di 
autotutela,  ma  costituisce  una  misura  di  carattere  sanzionatorio  che 
consegue  automaticamente  all’inottemperanza  dell’ordine  di 
demolizione.
In senso ostativo all’acquisizione non può assumere, quindi, rilevanza 
né il tempo trascorso dalla realizzazione dell’abuso232, né l’affidamento 
228Cassazione, Sez. III penale, Sentenza del 22/01/2010, n. 2912 
229T.A.R. Toscana, Sez. III, sentenza del 20/01/2009, n. 24
230TAR Toscana, sez.III, sentenza del 4/02/1995, n.3
231Consiglio di Stato, sez. VI, sentenza n. 6908/2012
232Il TAR Valle D' Aosta- Aosta nella sentenza del 19/12/2002 n. 160 ha respinto il 
ricorso proposto avverso un’ordinanza sindacale, recante ordine di demolizione di 
un  fabbricato  adibito  a  stalla,  e  contestuale  ripristino  dei  luoghi,  ubicato  nel 
territorio del Comune di Champorcher (Aosta) realizzato senza titolo abilitativo, 
in area di particolare interesse ambientale e sottoposta a vincolo paesaggistico. 
L’istante,  avverso  il  menzionato  provvedimento  sanzionatorio  adottato  dal 
Sindaco  della  pittoresca  località  di  alta  montagna,  aveva  proposto 
sostanzialmente questa censura:
-  il  lungo tempo passato dall’edificazione abusiva  e  l’evidenza  del  fabbricato 
avrebbero cancellato la rilevanza della mancanza di titolo abilitativo; 
Ma  questo  non  è  bastato  a  convincere  i  Giudici  amministrativi  della  Valle 
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eventualmente  riposto  dall’interessato  sulla  legittimità  delle  opere 
realizzare233,  né  l’assenza  di  motivazione  specifica  sulle  ragioni  di 
interesse pubblico perseguite attraverso l’acquisizione. 
Se,  invece,  l'autore  dell'abuso  non  è  il  proprietario l’acquisizione 
gratuita  al  patrimonio  comunale  si  riferisce  esclusivamente  al 
responsabile dell’abuso (nel caso in cui sia rimasto inerte alla richiesta 
di  demolire  gli  abusi  commessi),  non  potendo  operare  nella  sfera 
giuridica  di  altri  soggetti  soprattutto  nei  confronti  del  proprietario 
estraneo al fatto.
D’Aosta, che, di contro, hanno ritenuto irrilevante il dato fattuale del decorso del 
tempo  dalla  realizzazione  dell’abuso  (nella  specie  dodici  anni),  non  potendo 
considerarsi, il tempo, fattore idoneo ad avvolgere, in una veste di legittimità, un 
immobile  abusivamente  realizzato,  perché  costruito  in  totale  assenza  del 
permesso di costruire. Così il T.A.R. ha ritenuto legittimo l'ordine di demolizione 
in quanto l'abuso  edilizio ha carattere permanente e questo perdura fino a quando 
il contravventore continua a violare l'obbligo di restitutio in integrum.
233Altro caso di  acquisizione gratuita  nel  patrimonio comunale è  quello previsto 
dall'  ordinanza  n.  13  del  1°  marzo  1999,  in  cui  il  Comune  di  Pietrasanta 
ingiungeva agli  odierni  ricorrenti,  ai  sensi  dell’art.  1 della legge n.  10/1977 e 
dell’art. 7 della legge n. 47/1985, di demolire un manufatto ad uso residenziale ed 
annessi  accessori,  trattandosi  di  opere  prive  del  necessario  titolo  concessorio 
ricadenti “in zona definita dal vigente PRG a prevalente destinazione agricola e 
forestale  classificata  E2,  di  pianura  di  particolare  valore  ambientale”.Con  il 
medesimo provvedimento si ordinava il ripristino dello stato dei luoghi entro il 
termine di 90 giorni dalla notifica dello stesso, con l’avvertenza che in caso di 
inottemperanza  si  sarebbe  proceduto  all’acquisizione  gratuita  al  patrimonio 
comunale delle  opere abusivamente realizzate nonché dell’area di  sedime e di 
quella necessaria, secondo le vigenti prescrizioni urbanistiche, alla realizzazione 
di opere analoghe. Il provvedimento veniva adottato sulla base delle risultanze del 
sopralluogo effettuato il 9 gennaio 1999 dal Comando di Polizia Municipale del 
Comune  di  Pietrasanta.La  suindicata  ingiunzione  di  demolizione  veniva 
impugnata con il ricorso  e con ordinanza cautelare n. 306 dell’8 agosto 1999 di 
questo Tribunale, l’efficacia di tale ingiunzione a demolire veniva sospesa “fino 
alla pronuncia sulla domanda di sanatoria” presentata.Successivamente, però, il 
Comune  comunicava  ai  ricorrenti  il  parere  negativo  relativo  alla  domanda  di 
concessione in sanatoria in quanto “nelle zone agricole E3A non sono ammesse 
abitazioni non rurali.Pertanto, con ordinanza n. 15 del 6 luglio 2000, il Comune di 
Pietrasanta,  accertato  che  si  erano  “verificate  le  condizioni  per  l’acquisizione 
delle citate opere abusive oltre all’area di sedime e del  circostante terreno nel 
rispetto dei disposti di cui all’art. 7 della legge 28 febbraio 1985 n. 47 e art. 31 
della  Legge  Regionale  14.10.99  n.  52”,  ordinava  agli  odierni  ricorrenti  lo 
sgombero  dell’immobile  abusivamente  realizzato,  e  disponeva  “l’acquisizione 
delle  opere  abusive  non  demolite,  dell’area  di  sedime  nonché  del  terreno 
circostante, così come rappresentato in Catasto Terreni nel foglio di mappa 23 da 
porzione del mappale 1087 per una superficie complessiva di mq. 1000”. In data 
27 settembre 2000, il Comune provvedeva alla trascrizione del provvedimento di 
acquisizione degli immobili. 
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L’estraneità del proprietario234 agli abusi edilizi commessi sul bene da 
un soggetto che ne abbia la piena ed esclusiva disponibilità implica 
l’inidoneità  del  provvedimento  repressivo  a  costituire  titolo  per 
l’acquisizione  gratuita  al  patrimonio  comunale  dell’area  di  sedime 
sulla quale insiste il bene.
234Tar Campania, sez. VII, 17/09/2012, n. 3879
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Conclusioni
È da  quando sono nata  che  sento  parlare  di  abusivismo edilizio  in 
Italia.
L'abuso  edilizio  viene  paragonato  ad  un  male  con  cui  bisogna 
convivere: un male che non si può estirpare.
Ecco cosa mi ha spinto a scegliere questo tema come oggetto della mia 
tesi: ho voluto chiarire che cosa è questo fenomeno, quando si realizza, 
chi sono i soggetti responsabili e quali sono le sanzioni amministrative 
che vengono applicate in questi casi.
La ricerca è stata più difficile di quanto immaginassi perchè, oltre a 
partire  da  una  nozione  che  non  esiste,  mi  sono  trovata  a  dover 
analizzare tanti aspetti che non avrei mai pensato di andare a toccare 
quali, l'ambiente, il territorio, il paesaggio, la criminalità, l'economia, 
la cultura della legalità e la politica.
L'abuso edilizio è una delle tante materie che riempiono il concetto di 
“governo del territorio” incluso nell'  art.  117,  3 comma, della Carta 
Cost.  Ora,  al  termine  del  mio  studio,  sono pienamente  convinta  di 
sostenere  la  teoria  evoluzionistica  che  afferma  che  questo  termine 
coincide  con  l'  “urbanistica”  intesa  come  disciplina  dell'intero 
territorio.  L'intero  territorio  racchiude  sia  l'urbanistica,  sia  l'edilizia, 
l'edilizia pubblica essenziale, l'espropriazione e i titoli abilitativi.
Oggi  posso  dire  di  essere  contraria  all'abusivismo  edilizio  e,  di 
conseguenza,  al  condono.  Sono  convinta  che  un  paese  civile  deve 
partire dalla consapevolezza che le leggi vanno rispettate.
Un  governo  (sia  di  sinistra  che  di  destra)  che  sistematicamente 
massacra il proprio territorio, che apre la strada alle infiltrazioni del 
malaffare,  che  peggiora  i  propri  bilanci  costringendosi  a  fornire 
infrastrutture  agli  abusivi,  che  mette  a  rischio  la  vita  dei  cittadini 
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incentivando  la  violazione  delle  norme  sismiche  e  di  sicurezza 
idrogeologica, premia chi vive fuori dalla legalità. 
Contro  l'abusivismo  non  va  abbassata  la  guardia.  Questo  però  non 
significa che sia un male incurabile.
Sono  arrivata  alla  conclusione  che  dobbiamo  lavorare  per  le  cose 
importanti  che al  nostro Paese servono,  proteggendo l'ambiente  con 
logiche non devastanti.
Bisogna lottare affinchè la parola “abusivismo” venga cancellata per 
evitare  che  la  parte  dell'Italia  abitata  dai  furbi  non  prenda  il 
sopravvento sulla parte dell'Italia abitata dagli onesti.
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